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RESUMO

Esta dissertacdo, mediante pesquisa bibliografica e de finalidade descritiva, tem por
objetivo estudar a Politica Nacional de Precos Minimos de Frete dos Transportadores
Rodoviarios de Carga (PNPM-TRC), analisando se havia condi¢éo politica, econémica
e juridica para que o Estado, por lei (Lei n°. 13.703/18), retirasse do mercado a sua
prerrogativa constitucional livre fixacdo de preco, em atencdo ao que dispbe 0s
principios constitucionais da ordem econdmica, o da livre iniciativa e concorréncia.
Neste ponto, tendo em vista a andlise politica demonstra que estabelecimento de
precos minimos no TRC desde o inicio apresentou-se falho, porque elevou o preco de
frete e proporcionou a busca de outras alternativas pelas empresas, impactando na
demanda do mercado, além de aumentar os precos para o consumidor final, ndo se
coadunou com critérios de eficiéncia e racionalidade econdmicas. Além disso, por nédo
ter cumpridos os requisitos constitucionais da ordem econdmica, nem atendidos aos
requisitos da proporcionalidade, a politica, da forma como formada, € inconstitucional
e capaz de gerar prejuizo a sociedade. Conclui-se, portanto, que pelo fundamento
constitucional do livre exercicio da liberdade de inciativa, da concorréncia, somados a
prescricdo do art. 174, o Estado sO poderia ter adoto a politica de precificacdo de
minimos de frete se atendidos o0s requisitos constitucionais da razoabilidade,
excepcionalidade da medida, no sentido de ser uma situagdo de anormalidade
limitada no tempo e que ndo impusesse preco inferior ao de custo.

Palavras-chave: Politica Publica. Precificacdo de frete. Analise econémica.
Proporcionalidade. Inconstitucionalidade.



ABSTRACT

This dissertation, through bibliographic research and descriptive purpose, aims to
study the National Policy of Minimum Freight Prices of Road Cargo Transporters
(PNPM-TRC), analyzing if there was a political, economic and legal condition for the
State, by law (Law No. 13,703 / 18), to withdraw from the market its constitutional
prerogative free price fixing, in accordance with the constitutional principles of the
economic order, that of free initiative and competition. At this point, in view of the
political analysis it demonstrates that the establishment of minimum prices in the TRC
from the beginning failed, because it raised the freight price and provided the search
for other alternatives by the companies, impacting the market demand, besides
increasing prices for the final consumer did not comply with criteria of efficiency and
economics rationality. In addition, because the constitutional requirements of the
economic order have not been met, nor have the proportionality requirements been
met, the policy, as formed, is unconstitutional and capable of generating damage to
society. It is concluded, therefore, that due to the constitutional foundation of the free
exercise of freedom of initiative, competition, added to the prescription of art. 174, the
State could only have adopted the minimum freight pricing policy if the constitutional
requirements of reasonableness, exceptionality of the measure were met, in the sense
of being a situation of abnormality limited in time and that did not impose a price lower
than that of cost.

Keywords: Public Policy. Freight pricing. Economic analysis. Proportionality.
Unconstitutionality.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo tem por tema a questdo da politica de tabelamento de
frete do transporte rodoviario, baseando-se no estudo de caso da paralisacdo dos
caminhoneiros e seus reflexos sobre a ordem econdmica.

A alta de 56% no diesel' em 10 meses levou milhares de caminhoneiros a
protestos, bloqueando parcialmente rodovias pelo pais, em 21 de maio de 20182,

Ante 0s prejuizos a ordem social e econdmica, a Associacdo Brasileira dos
Caminhoneiros (Abcam), apos quase 10 dias de greve e uma grande crise de
abastecimento no pais, assinou acordo com o Governo para p6r fim as paralisacées
dos caminhoneiros autbnomos, comprometendo-se o governo a regular o setor. (BBC,
2018, s/n).

Do acordo, o Presidente da Republica, a época Michel Temer, editou a
Medida Proviséria n°® 832/2018, de 27 de maio de 2018, que instituiu a Politica de
Precos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas, ao passo que a
Resolucdo/ANTT n° 5820/2018, atendendo ao disposto no art. 5° da MP 832/2018
(convolada na Lei 13.703/18), estabeleceu a metodologia e contemplou a tabela com
precos minimos vinculantes, referentes ao quildmetro rodado na realizacéo de fretes,
por eixo carregado, instituido pela Politica Nacional de Precos Minimos do Transporte
Rodoviéario de Cargas (PNPM — TRC).

Em pouco mais de uma semana, em 07.07.2018, a Resolucéo
DG/ANTT/MTPA 5821/2018 de 07/06/2018 alterou a Resolugdo ANTT n°5.820, de 30

! Variagdo do preco do o6leo diesel em porcentagem segundo grafico realizado pela Petrobras.
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de maio de 2018, havendo outras mudancas dos valores das tabelas de fretes,
mantendo-se o teor da regulacéo acordada®.

Em 09/11/2018, a Resolucdo DG/ANTT/MTPA 5833/2018 acrescenta o
artigo 3°-B & Resolugdo ANTT n° 5.820, de 30 de maio de 2018, em razdo ao disposto
no 86° do art. 5° da Lei n® 13.703, de 08 de agosto de 2018, impondo multas aos que
infringissem os valores minimos tabelados por meio da legislacéo.

Neste sentido, esta dissertagdo tem o objetivo geral de analisar a PNPM,
averiguando se havia condicéo juridica para o Estado, por lei, extrair do mercado a
sua prerrogativa constitucional livre fixacdo de preco, em atencdo ao que dispdem os
principios da ordem econdmica da livre iniciativa e concorréncia.

No capitulo 1, serdo analisados conceito e ciclo da politica publica, sob a
visdo da ciéncia politica, em virtude do contexto de crise em que a PNPM foi
implementada. Em continuidade, analisar-se-ao dados de 6rgdos (Petrobras, ANP,
IBGE) e organizacdes (CNI), demonstrando que a escolha da alternativa politica de
intervencdo no mercado de forma indireta, com estabelecimento de precos minimos
no TRC, desde o seu principio, apresentou-se falha, repercutido no encarecimento do
preco de frete, busca de outras alternativas e impactos na demanda do mercado.

No capitulo 2, explorara a Analise Econbmica do Direito (AED), seus
conceitos e institutos e a aplicacdo a PNPM, realizando analise do mercado e suas
falhas para, ao final, fazer o cotejo de dados e buscar trazer solu¢cdes menos drasticas
aos agentes econdémicos impactados pela medida.

No capitulo 3, examinara a juridicidade da politica publica, em cotejo com
a ordem econdmica constitucional, utilizando-se dos ensinamentos do Ministro do
Supremo Tribunal Federal Roberto Barroso para concluir que ndo existe empecilho
constitucional para estabelecimento de precos minimos quando houver grande falha
no mercado, todavia, enquanto medida excepcional, s6 pode ocorrer quando estiver
de acordo com o principio da proporcionalidade, for limitada no tempo e ndo impuser

precos aos agentes econdmicos inferiores aos custos.

8 Dados encontrados no site da ANTT em:
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/ActionDatalegis.php?acao=abrirHistoricoAto&tipo=RES&numeroAto=00
005820&seqAto=000&valorAno=2018&0rgao=DG/ANTT/MTPA&nomeTitulo=codigos&cod_menu=5412&co
d_modulo=161
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CAPITULO | - A POLITICA PUBLICA, CONCEITO E SEU CICLO:
COMPREENDENDO A POLITICA NACIONAL DE PISO MINIMO (PNPM)

Os problemas publicos, como se sabe, acontecem e se renovam
diariamente e nas mais diversas areas, sejam elas educacao, saude, transporte etc.
Deste modo, para exercicio da governancga publica*, com fito de enfrentamento de
problemas publicos, deve-se ter em mente estratégia de construcdo de solugbes que,
normalmente, intersecionam inimeras areas do saber cientifico.

A politica publica surgiu como matéria estudada dentro da disciplina de
Ciéncia Politica, com vistas a ajudar, enfrentar e solucionar problemas publicos.
(SECCHI, p. 2, 2016).

O estudo tematico das politicas publicas tem fundamentos disciplinares nas
ciéncias politicas, sociais, econémicas. Além disso, outras matérias enriquecem 0s
estudos de politicas publicas, a exemplo da administracdo publica, engenharia,
psicologia e o direito. (Ibidem, p.2).

Para tanto, o referencial teérico do Capitulo | serd a revisao bibliogréfica de
autores de ciéncias politicas, juridicas econbmicas, filoséficas e sociais que se
debrucam sobre estudos de politicas publicas, a exemplo de Howlett, Ramesh e
Anthony, Celina Sousa e Leonardo Secchi etc.

Analisar-se-d0 0s conceitos, elementos, o ciclo e a tipologia da politica
publica, realizando o enquadramento da Politica Nacional de Piso Minimo (PNPM) dos
Transportadores Rodoviarios de Cargas (TRC) - ap6s greve dos caminhoneiros em
maio de 2018 - a fim de verificar se fora, enquanto decisdo governamental®, capaz de
solucionar ou, a0 menos, amenizar o problema publico, passado um ano de sua
implementagéo.

A Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas
(PNPM-TRC) foi implementada pelo Governo Federal atendendo a manifestacdo dos
caminhoneiros, em maio de 2018, com a edicdo da Medida Provisoria n° 832, de 27
de maio de 2018, com finalidade de “promover condi¢cbes razoaveis a realizagdo de

fretes no territério nacional, de forma a proporcionar a adequada retribuicdo ao servico

4 Utiliza-se o conceito de governanca publica previsto no Decreto n° 9.203/2017.
5 A Lei 13.711/2018, decorrente da MP 833/2018, que institui a Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte
Rodoviario de Cargas (PNPM-TRC) implementou a politica a partir de maio de 2018.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Mpv/mpv832.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Mpv/mpv832.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13711.htm
https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/133417
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prestado”, convertida, em 08 de agosto de 2018, na Lei n°® 13.703/2018, que institui a
PNPM-TRC. (BRASIL/13.703/18)

Trata- se de norma regulatoria de pisos minimos relativos por quildbmetro
rodado na execucao de fretes, por eixo carregado, consideradas as distancias e as
especificidades das cargas definidas da seguinte forma: a) Carga geral: a carga
embarcada e transportada com acondicionamento, com marca de identificagcdo e com
contagem de unidades; b) Carga a granel: a carga liquida ou seca embarcada e
transportada sem acondicionamento, sem marca de identificacdo e sem contagem de
unidades; c) Carga frigorificada: a carga que necessita ser refrigerada ou congelada
para conservar as qualidades essenciais do produto transportado; d) Carga perigosa:
a carga ou produto que seja perigoso ou represente risco para a salude de pessoas,
para a seguranca publica ou para o meio ambiente; e e) Carga neogranel: a carga
formada por conglomerados homogéneos de mercadorias, de carga geral, sem
acondicionamento especifico cujo volume ou quantidade possibilite o transporte em
lotes, em um Unico embarque. (BRASIL/13.703/18)

O transporte rodoviario de cargas (TRC) passou a ter seu frete remunerado
em patamar igual ou superior aos pisos minimos de frete fixados pela ANTT em ambito
nacional, e a refletir os custos operacionais totais do transporte com priorizacédo dos
custos referentes ao 6leo diesel e aos pedagios, conforme art. 4° da Lei 13.703/2018.

No céalculo dos pisos do frete do TRC, para a execucdo da PNPM-TRC, a
lei que institui a PNPM prevé que a ANTT deve considerar o quildometro rodado na
realizacdo de fretes, por eixo carregado, consideradas as distancias e as
especificidades das cargas, bem como planilha de célculos utilizada para a obtencéo
dos respectivos pisos minimos cujas publicacdes ocorrerdo até os dias 20 de janeiro
e 20 de julho de cada ano, e os valores serdo validos para o semestre em que a norma
for editada, permanecendo valida a norma anterior, com atualizacdo pela mora, em
caso de desrespeito a esses prazos.

A PNPM estabelece que oscilagdo no preco do 6leo diesel no mercado
nacional superior a dez por cento, em relagdo ao preco considerado na planilha de
calculos da ANTT, para mais ou para menos, é causa para publicacdo de nova norma
com pisos minimos, considerando essa variacdo no preco do combustivel. E ndo
poderia ser diferente, ja que o problema publico se originou, justamente, pela alta do

combustivel.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13703.htm
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A norma tem carater indenizatoério®, sancionatério’ e compulsoério, portanto,
a sua nao observancia, sujeita o infrator a indenizar o transportador em valor
equivalente a 2 vezes a diferenc¢a entre o valor pago e o que seria devido, cabendo a
ANTT adotar as medidas administrativas, coercitivas e punitivas necessarias ao fiel
cumprimento do piso. Todavia, o governo decidiu anistiar as indenizacdes decorrentes
de infracbes ocorridas entre 30 de maio de 2018 e 19 de julho de 2018. Neste
contexto, determina que 0s responsaveis por anuncios de ofertas de frete em valores
inferiores aos pisos minimos respondam subsidiariamente pelo pagamento desta
indenizacado. (BRASIL, 2018)

Para fins de facilitacdo de fiscalizacdo e execucdo da PNPM, ficou
estabelecido que toda operacdo de transporte rodoviario de cargas deverd ser
acompanhada de um rol de documentos cujo porte é obrigatério pelo motorista do
veiculo durante o transporte, referente ao contrato de frete, inclusive com a forma de
pagamento do frete, o valor expresso do frete pago e do piso minimo de frete aplicavel.

Nas fases de execucéo e avaliacdo da PNPM-TRC, tem previséo legal a
publicidade do processo e participacdo democréatica (participacdo igualitaria de
transportadores autbnomos e demais setores) de atores politicos (representantes dos
embarcadores, dos contratantes dos fretes, das cooperativas de transporte de cargas,
dos sindicatos de empresas de transportes e de transportadores auténomos de
cargas), no que tange ao processo de fixacdo de precos minimos. Embora determine
que o critério deve ser técnico, sempre ha um perigo de captura, quando se trata de
regulacéao.

Em cumprimento a Lein® 13.703/2018, foi publicada a Resolucdo ANTT n°
5.820/2018, que estabeleceu metodologia a ser aplicada no célculo e publicou a tabela
com os pisos minimos de fretes referentes ao quildmetro rodado na realizacdo de
frete, por eixo carregado, para diferentes tipos de carga (geral, a granel, frigorificada,
perigosa e neogranel), submetida a alteracdes @ pela Resolucdo ANTT n°
5.827/2018, Resolucéo ANTT n° 5.828/2018, Resolugéo ANTT n°
5.833/2018, Resolugdo ANTT n° 5.835/2018 e Resolugdo ANTT n° 5.839/2019.
(BRASIL, 2018)

® Expressdo utilizada pelo legislador no art. 5°, § 4° da PNPM.

7 A Resolugdo ANTT n° 5.833/2018 trouxe as medidas punitivas para os casos de descumprimento dos pisos
minimos, inserindo-as na Resolugdo ANTT n° 5.820/2018

8 Dentre elas, alterages em virtude da oscilagdo superior a 10% no preco do 6leo diesel


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13703.htm
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005820&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005820&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005827&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005827&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005828&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.antt.gov.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&num_ato=00005833&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.antt.gov.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&num_ato=00005833&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005835&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005839&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MI&vlr_ano=2019&seq_ato=000
https://anttlegis.antt.gov.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&num_ato=00005833&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005820&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
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A Lei n° 13.703/2018 foi verdadeiramente a medida mais impactante da
politica publica de combate ao problema gerado pela paralisagdo dos caminhoneiros
em maio, porque trouxe politica de fixag&o de pre¢co minimo do frete do TRC nacional,
o tabelamento de frete, todavia foram transformadas em lei outras trés medidas
provisorias decorrentes das negociacdes para o fim da greve dos caminhoneiros
ocorrida no final de maio daquele ano.

A primeira, a Lei 13.711, de 2018, decorrente da MP 833/2018, garantiu a
isencdo de pedagio, em todo o territorio nacional, estendendo para as vias estaduais,
distritais e municipais, para 0 eixo suspenso dos caminhdes que estiverem sem
carga®. A suspensdo do eixo indevida sera fiscalizada e sujeita o infrator a pena do

Cddigo de Transito.

Art. 17. Em todo o territorio nacional, os veiculos de transporte de cargas que
circularem vazios ficardo isentos da cobranca de pedagio sobre 0s eixos que
mantiverem SUSpPensos.

§ 1° O disposto no caput deste artigo abrange as vias terrestres federais,
estaduais, distritais e  municipais, inclusive as  concedidas.

§ 2° Os Orgaos e as entidades competentes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios dispordo sobre as medidas técnicas e operacionais
para viabilizar a isencao de que trata o caput deste artigo.

§ 3° Até a implementacdo das medidas a que se refere o § 2° deste artigo,
considerar-se-ao vazios os veiculos de transporte de carga que transpuserem
as pracas de pedagio com um ou mais eixos mantidos suspensos,
assegurada a fiscalizacdo dessa condi¢céo pela autoridade com circunscri¢cao
sobre a via ou pelo agente designado na forma prevista no § 4° do art. 280
da Lei n® 9.503, de 23 de setembro de 1997 (Cédigo de Transito Brasileiro).

8§ 4° Para as vias rodoviarias federais concedidas ou delegadas, sera adotada
a regulamentagédo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

8 5° Ficam sujeitos a penalidade prevista no art. 209 da Lei n® 9.503, de 23
de setembro de 1997 (Cddigo de Trénsito Brasileiro), os veiculos de
transporte de cargas que circularem com eixos indevidamente suspensos.

8 6° O aumento do valor do pedagio para os usuérios da rodovia a fim de
compensar a isen¢do de que trata o caput deste artigo somente sera adotado
apos esgotadas as demais alternativas de reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos." (NR) (BRASIL, 2018)

A reivindicacdo dos caminhoneiros pela isengdo do pedagio tem impacto
econdmico no valor trabalho, porque a suspencao dos eixos ndo gera desgaste do
pneu nem no asfalto que justificando a isencdo de pedagio para eixo suspenso.

Por sua vez, a Lei 13.713, de 2018, que decorreu da MP 831/2018, cuidou

de reservar o minimo de 30% do frete contratado pela Companhia Nacional de

® TRC com um ou mais eixos suspensos serdo considerados descarregados e tém direito a isencéo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13703.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13711.htm
https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/133417
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13713.htm
http://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/133415
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Abastecimento (Conab) -, que utiliza as transportadoras para movimentar graos pelo
pais e garantir o abastecimento de todas as regides - para cooperativas e associacdes

de transportadores autbnomos. Antes, ocorria via licitagéo e passou a ser dispensada:

Art. 19-A. A Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) deve contratar
transporte rodoviario de cargas com dispensa do procedimento licitatorio
para, no minimo, 30% (trinta por cento) da demanda anual de frete da
Companhia, obedecidos, cumulativamente, 0os seguintes requisitos:

| - o contratado seja:

a) cooperativa de transportadores autbnomos de cargas instituida na forma
prevista na Lei n® 5.764, de 16 de dezembro 1971 ;

b) associacdo de transportadores autbnomos de cargas constituida nos
termos previstos nos arts. 53 a 61 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Cddigo Civil) ;

Il - o prego contratado ndo exceda o praticado nas tabelas referenciais
utilizadas pela Conab;

lll - o contratado atenda aos requisitos estabelecidos no regulamento para
contratacdo de servicos de transportes da Conab, aprovado em ato do
Ministro de Estado da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.

Paragrafo Unico. A Conab pode deixar de observar o disposto no caput deste
artigo na hipotese de a oferta de servico de transporte de cargas pelas
entidades mencionadas no inciso | do caput deste artigo ndo ser suficiente
para suprir a demanda da Companhia. (BRASIL, 2018)

Jaalei1l3.712, de 2018, originada na MP 837/2018, beneficiou a parte dos
atores burocratas, servidores de carreira da Policia Federal, determinando o
pagamento de indenizacao para o policial rodoviario federal, que for convocado para
trabalhar no periodo de folga, em situacfes relevantes, complexas ou emergenciais

gue exijam significativa mobilizacdo do efetivo:

Art. 1° Fica instituida indenizacao, de carater temporéario e emergencial, a ser
concedida ao integrante da carreira de Policial Rodoviario Federal que,
voluntariamente, deixar de gozar integralmente do repouso remunerado de
seu regime de turno ou escala.

Paragrafo unico. A indenizacao sera devida no valor estabelecido no Anexo
desta Lei, por turno ou escala de trabalho, ao Policial Rodoviario Federal que
se dispuser, voluntariamente, a trabalhar durante parte do periodo de repouso
remunerado de seu regime de turno ou escala e participar de eventuais acfes
relevantes, complexas ou emergenciais que exijam significativa mobilizacéo
da Policia Rodoviaria Federal. (BRASIL, 2018)

Assim sendo, como este trabalho tem o objetivo geral de analisar a PNPM,
politica publica adotada pelo Governo apos reinvindicagdo dos caminhoneiros, com
paralisacdo das rodovias em maio de 2018, neste capitulo passaremos a entender o
conceito de politica publica e seu ciclo, sob a visao da ciéncia politica, para, somente

em seguida, adentrar o contexto econdémico- juridico.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8029cons.htm#art19a.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5764.HTM
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art53
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art53
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13712.htm
http://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/133489

15

1.1 Elementos Fundamentais de Politica Publica

O estudo das politicas publicas ajuda os profissionais do direito - diante da
visao limitada que tém sobre os diversos campos em que atuam - a terem uma maior
compreensao do fendmeno politico. Trata-se da tentativa de se afastar da limitacao
gue nos faz repetir aquilo que esta na lei ou ja foi decidido nos tribunais.

Nas ultimas décadas a politica tornou-se uma area de intenso interesse
para o direito, isto porque o “Estado liberal se inclina mais para limitagcdo do poder
para as garantias individuais, em sentido omissivo, do que a acdo do Estado em
sentido comissivo e construtivo.” (BUCCI, 2013, p 1)

O direito e por sua vez a legislacdo que o constréi importam e muito para
as politicas publicas, ja que as elas se emolduram, especialmente, por meio de um
engquadramento juridico. (Ibidemdem, p. 1)

No plano macroinstitucional, as grandes decisfes politicas fundamentais
sdo pensadas em longo prazo'?, estruturadas como plano de acdes de determinado
Governo. (lbidem, 2013, p. 1-5). Por isso, muito se fala em politica publica como um
fenbmeno complexo (HOWLETT et al., 2013, p. 15) com diversas decisfes tomadas
por inUmeros atores, que operam interna e externamente no Estado.

Simplificadamente, a politica publica pode até ser vista como um processo,
mas nem por isso tem um ciclo fixo, do nascimento a extin¢ao, ja que costumeiramente
os ciclos tendem a ser sucedidos por outros, sem que sequer o anterior tenha sido
finalizado. (HOWLETT et al., 2013, p. 12 e 14)

Howlett, Ramesh e Anthony explicam a viséo ciclica das politicas publicas,
nos seguintes estagios: montagem da agenda, formulacdo da politica, tomada de
decisao, implementacao da politica, avaliacdo da politica (HOWLETT et al., 2013, p.
15).

SECCHI (2016, p. 2), aponta dois elementos fundamentais a politica
publica, “intencionalidade publica e resposta a um problema publico”. No que diz
respeito ao conceito de politica publica, diante da inexisténcia de consenso sobre o
gue venha a sé-la, com a finalidade de facilitar o caminho, indica a existem trés
discuss6es?!! conceituais. (SECCHI, 2016, p. 2)

10 No foi o que aconteceu com a PNPM que, diante do contexto de crise, teve uma resposta extremamente rapida
do governo e pouca discussao social, juridica e econémica.
11 Secchi denomina de né conceitual.
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A intencionalidade publica se contrapde & intencéo privada. E que para se
esta diante da possibilidade de se realizar uma politica publica ndo se define nem se
resolve o problema s6 de um. Necessaria se faz minimamente um interesse social,
coletivo. A intencéo individual tem seu ciclo privado desligado de uma politica publica.

Somado a intencionalidade, a politica publica responde a problemas
publicos, que nada mais sdo do que aquilo que os atores elegem como coletivamente
relevante e buscam chegar em uma situacao futura melhor ou que traga algum ganho
em relagdo a anterior. O desejo na resolucdo de um problema publico é se chegar a
uma situacdo ideal para aqueles que por ele sdo afetados. Todavia, dentro do
desenvolvimento da politica e da perspectiva dindmica da sociedade, uma politica
publica deve ser eficiente a ponto de, ainda que ndo enfrente absolutamente o
problema, traga ao menos uma melhoria em relacdo a situagao que o ensejoul.

Os problemas publicos devem se utilizar da politica publica para vislumbrar
o equilibrio entre aquilo definido como tecnicamente eficiente em consonancia com a
viabilidade politica (AGUM et al, 2015, p. 16). Que dizer, ndo adianta no enfrentamento
do problema trazer situagGes sem viabilidade politica'?, como a duplicacdo de toda
malha rodoviéaria brasileira, quando ndo se tem or¢camento; ou mesmo zerar carga
tributaria do 6leo diesel para atender as reivindicacdes dos atores da politica de preco
minimo de frete, quando o Estado estd em recessao e, ainda mais, tem regras
constitucionais a cumprir.

A resposta ao problema nasce com a politica publica como meio de
enfrentar um problema publico quando este entra na lista de prioridade, o que néo
significa sempre crise politica, como ocorreu na PNPM dos TRC. E séo varias as
razdes para se tornar prioridade, que vao desde um estado de forgca maior, passando
por uma crise, até a necessidade politica de cumprir uma plataforma eleitoral.

A politica publica de frete nasce de uma crise derivada de problemas
publicos no setor econdmico de uma categoria determinada: a reivindicacdo dos
caminhoneiros devido a alta do Oleo diesel, como se demonstrara ao longo desta
pesquisa, que ensejou a busca pela valorizacéo do trabalho da categoria. (GERALDO
/| REVISTA O CARRETEIRO, 2018)

12 politicas Publicas: Conceitos e Analise em Revisdo | Ricardo Agum, Priscila Riscado e Monique Menezes | 12
— 42 - Revista Agenda Politica | Vol.3 — n.2 — julho/dezembro — 2015
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Engendrado o problema publico, o primeiro ponto € estabelecer a
competéncia e o protagonismo para realizacdo da politica publica, onde se extrai a
abordagem multicéntrica em oposi¢ao a Estadocéntrica.

SECCHI (2016, p. 2), na definicdo de politica publica, a partir dos atores
protagonistas do processo, aponta que, embora haja pesquisadores que prefiram a
abordagem Estadocéntrica, sendo o Estado dotado de exclusividade para elaboracao
e execucdo da politica puoblica, ha também os que adotam a abordagem
multicentrista®®.

Conforme expbe Heidemann (2010, p. 31) a politica publica, em sua visao,
deve ter a abordagem multicéntrica, pois o enfrentamento de problema publico vai
além das estruturas governamentais.

Para Rua (2009), a politica se torna publica por seu carater juridico
normativo. Politicas publicas ndo compreendem decisdes privadas ante a auséncia
do poder imperativo-normativo que somente tem o Estado. E complementa que ac6es
privadas, realizadas pela sociedade com carater publico, ndo deixam de ser privadas
s6 porque envolve interesses publicos.

N&o é gue a visao estatista ndo admita que os atores nao estatais tenham
influéncia nas tomadas de decisdes publicas, mas unicamente ao Estado cabe a
lideranca no processo de politicas publica. (SECCHI, 2016, p. 2).

O Estado possui competéncia exclusiva em algumas areas da politica
publica, a exemplo da politica tributaria de um pais, cujo papel é de criar tributos, dar
isencdes e imunidades, ndo podendo ser delegado a um entre privado. No que tange
as falhas de mercado, o Estado tem seu papel reforcado para enfrentamento do
problema (Ibidemdem, pp. 3/4), ja que a regulacdo, derivada do poder normativo-
regulador, é remédio mais eficaz. No entanto, problemas publicos ambientais sdo
enfrentados diariamente por politicas realizadas pelo Estado, mais também por
organismos privados como ONGs, por exemplo.

Essa diferenciagdo entre visdes multicentrista e estatista tem sua
importancia para o tema da politica de precos minimos porque a politica publica em

estudo, precificacdo do fretes de carga rodoviarios, inicia seus primeiros passos pelos

13 A abordagem multicéntrica, segundo Secchi (2016, p. 2), considera “organizagdes privadas, organizagées nio
governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas (policy networks), juntamente com atores
estatais, protagonistas no estabelecimento das politicas publicas (Dror, 1971; Kooiman, 1993; Rhodes, 1997;
Regonini, 2001).
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atores ndo governamentais, ou seja, associacdes e caminhoneiros, empresas de frete
gue paralisaram seus servigcos em 2018, todavia sé depois o Estado passa a assumir
0 protagonismo, e diante de seu poder imperativo-normatizador, regula uma situacéo
(suposta falha de mercado), com os precos minimos adotados por uma agéncia
reguladora federal, mas com participacdo das associacfes e demais interessados.

Na atualidade, ha uma diversidade de conceito de politica publica, ndo s6
pelo fato de ser um processo complexo, mas pelos inUmeros autores, que estdo a
frente de sua formulagéo (Faria, 2003, p. 21). E que a diversidade de pesquisas
empiricas sobre politica publica levou os modelos tradicionais - politica publica como
papel Unico e exclusivo do Estado - a sucumbirem, reformulando o processo a uma
visdo mais pluralista do que venha a ser politica publica. (Ibidemdem, p. 21)

Assim, destaca que:

Na verdade, h4 hoje uma Babel de abordagens, teorizacdes incipientes e
vertentes analiticas que buscam dar inteligibilidade a diversificacdo dos
processos de formacgéo e gestdo das politicas publicas em um mundo cada
vez mais caracterizado pela interdependéncia assimétrica (...) (FARIA, 2003,
p.22)

A presenca de novos atores ocorre porque, a medida que a sociedade
avanca, novos problemas publicos surgem e precisam ser enfrentados pelo Estado
ou por individuos ou grupos que desejam colocar suas ideias de resolugdo em pratica.
Esses atores que buscam colocar o problema no foco de discussdo tém poder de
influenciar** os rumos da politica, diante da posi¢céo social que ocupam: desde entes
federativos, politicos, seus partidos, midia, analistas politicos, burocratas, bancadas
parlamentares, os préprios beneficiarios da politica, colaboradores, associacbes e
sindicatos, OrganizacGes Nao Governamentais (ONGSs), dentre outros.

Assim, uma politica pode ser estabelecida como prioritaria tanto na esfera
publica (atores governamentais), quanto na privada (atores ndo governamentais),
inclusive concomitantemente, todavia sem perder a intencionalidade publica em
hipétese alguma. (Secchi. Op cit., p. 5)

Trazendo o0s conceitos problema publico a PNPM-TRC, enquanto a
prestacdo de servicos de fretes por transporte rodoviario de carga ndo conseguir
supostamente estabelecer seus precos e for capaz de gerar crise, inclusive de
abastecimento, - como aconteceu em maio de 2018 - estaremos diante de um

problema publico, essencial a existéncia de uma politica publica.

14 Doutrinariamente, os influenciadores de politica sdo conhecidos como stakeholders.
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A forma de enfretamento do problema pelo governo, em acordo assinado
com associacao privada, foi a PNPM, que teve tanto ator governamental como ator
privado, associagdes privadas, o que refor¢ga a visdo multicéntrica adotada neste
trabalho.

Sobre o que Secchi chama de segundo n6 conceitual de politica publica,
Teixeira (2002, p. 2) destaca a omissao como forma de politica publica, aduzindo que
“‘Devem ser consideradas também as ‘ndo acdes’, as omissdes, como formas de
manifestagéo politica, pois orientam opgdes e orientagdes dos que ocupam cargos”.

Neste contexto Secchi (Op cit., p. 6) aponta a dificuldade de se aceitar
conceitualmente a omissdo como forma de politica publica, j& que — se a politica
publica € resolutéria de problemas publicos, todo problema publico ha de ser
enfrentado por uma politica ativa, derivada de uma acéo. E aduz “...que situagdes de
omissdo ou negligéncia governamental ndo devam ser consideradas politicas
publicas, mas apenas falta de insercdo do problema na agenda formal”. No entanto,
cita Thomas Dey (1984, p.1)*°, para quem politica publica é “tudo aquilo que os
governos escolhem fazer ou ndo fazer” (Secchi apud Dey pag. 6) e Fernandes (2010,
p. 43) para quem “o Governo que nao toma uma atitude publica sobre determinado
problema também faz politica”.

E evidente que a omiss&o de um governo frente a um problema publico é
algo a se questionar o porqué de manter aquela situagcéo, todavia sdo muitas as
razdes pelas quais 0 um problema se inclui na lista de prioridade de enfrentamento.

Ao analisar a politica publica de precificacdo minima do frete de carga,
poderiamos pensar que o governo optou por nao regular o valor minimo do frete do
transporte rodoviario de carga, antes das manifestacbes dos caminhoneiros de maio
de 2018. Todavia, no caso da tipologia de politica regulatéria que se analisa, para que
se enfrente um problema, ndo basta a vontade governamental, € necessario que haja
uma falha de mercado para que o Estado intervenha.

A omisséo governamental ndo significa que se esta diante de uma politica
publica, como afirmou Dey (1984, p.1), por isso o0 estudo parte da analise da vigéncia
da PNPM, apés constatacdo de suposta falha de mercado pelos atores politicos.

O terceiro n6 conceitual € a divergéncia teorica sobre o nivel de uma politica

publica, porque houve que defendesse que somente macrodiretrizes, ou seja, politica

15 Dye busca razdo no artigo de Bachrachib & Barataz (1962), publicado na American Science Review, intitulado
de Two Faces of Power.
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de nivel superdimensionado, a exemplo de uma politica nacional, fosse politica
publica. No entanto, até pela divisdo da administracdo publica brasileira, manifesta
nos institutos administrativos da descentralizagdo ou desconcentragéo reforcam a
ideia de que autarquias (administracéo indireta) e departamentos de uma secretaria
de Estado (administracéo direta), por exemplo, podem realizar politicas publica.

Na politica de precificacdo em valores minimos dos fretes realizados por
transportadores rodoviarios de carga, a Lei 13.703/2018, aprovada da conversdo da
Medida Provisoria n® 832/2018, de 27 de maio de 2018 foi a macrodiretriz da
instrumentalizacdo da Politica Publica da Unido, todavia os problemas publicos da
regulacao relativo a célculos de valores minimos, fiscalizacdo do cumprimentos, etc.
ficaram a cargo da Agéncia Nacional dos Transportes Terrestre — ANTT, agéncia
reguladora da administragdo indireta que vem tomando diretrizes operacionais e
intermediérias, através do instrumento da Resolucao. (BRASIL, 2018)

Neste passo, como se nota da PNPM, ndo sé as macrodiretrizes, mas as
operacionais e intermediarias também sao parte da politica publica, j& que tém papel
de enfrentar o problema publico.

Quando estd se analisando as acdes de um determinado fato politico,
objeto de uma pesquisa académica, é deveras arriscado, para nao dizer perigoso,
desenvolvé-la a partir de um conceito de politica publica fechado.

Por isso, para analise da PNPM e suas consequéncias sécio-juridicas e
econdbmicas, como ponto de partida, para fins didatico-argumentativo, utilizaremos o
conceito de politica publica como resposta, isto €, uma acdo ou conjunto de decisées
a enfrentar um problema publico eleito como prioritario, dentro de uma arena politica,

pelos atores governamentais ou privados.

1.2 Tipologia de LOWI: O enquadramento do tabelamento de frete

Estudar a tipologia das politicas publicas € conhecer os caminhos para
detectar os problemas, seus impactos e as ferramentas para resolvé-los.

A tipologia acerca das politicas publicas mais difundida entre os estudiosos
da ciéncia politica é sem divida a de Theodore J. Lowi (1964; 1972). E dele a
afirmacao “policies determine politics”, que em traducéo livre significa que a politica
publica faz a politica. Com essa afirmacdo de Lowi, pode se extrair que, a depender

do tipo de politica publica, diversos séo as formas de “apoio e rejeicado” (SOUZA, 2002,
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p. 6), diferentes sdo as arenas de disputas, enfim o tipo determinard o processo
politicot®.

Lowi (1964, p. 689) apud Secchi (2016, p. 26) baseia-se no critério de
“impacto esperado na sociedade” para classificar as politicas publicas em: politica
regulatoria, politica distributiva, politica redistributiva, politicas constitutivas.

As politicas distributivas geram mais impactos individuais que universais,
pois se concentram em grupos determinados de atores, porém com custos difusos,
ndo sendo o foco a questdo dos recursos limitados. Para quem esta realizando a
politica publica, ha uma sensacdo de ganho, como resposta social dos grupos
beneficiarios, tipo um “toma la da ca” (SECCHI, 2016, p. 26) e (SOUZA, 2006, p. 28).

Sao em sua grande maioria politicas ligadas a disparidade na distribui¢cao
de renda, a exemplo do beneficio assistencial previsto na Lei Organica da Assisténcia
Social para deficientes e idosos.

Ja as politicas redistributivas sdo aquelas em que o custo ou a perda em
curto prazo € de um grupo, entretanto o beneficio é de outro grupo social, por isso
ocorrem em um ambiente de mais conflito.

E o0 exemplo na diminuic&o da aliquota da CIDE combustivel para se chegar
a impactar no valor do frete.

O outro tipo de politica publica é a regulatoria, que determina padrao de
comportamento, produtos e servicos para o publico e privado, bem como pode
estabelecer san¢des em caso de descumprimento. Neste tipo de politica predomina
uma medicao de forca entre regulador e regulado, inclusive é nela que se reforca o
perigo da captura do regulador pelo regulado. E o tipo de politica de maior interesse
para a politica puoblica de frete, justamente, porque a sua esséncia €
predominantemente regulatéria. E o tipo mais visivel de politica no dia a dia da
sociedade, porque presente nas mais variadas situacdes, a exemplo de politicas
regulatérias consumeristas com a regulacdo do PROCON, regulacdo de energia pela
ANEEL, de transporte para ANTT, dentre outras.

Por ultimo, ha o tipo de politica constitutivas, que definem regras sobre
procedimentos, elaboracdo de politicas, competéncia etc. “Sao chamadas meta-
policies, porque se encontram acima dos outros trés tipos de politicas e comumente

moldam a dinémica politica nessas outras arenas” (SECCHI, 2016, p. 26).

16 Celina Souza, Politicas Publicas: Conceitos, Tipologias e Sub-Areas, em Trabalho elaborado para a Fundago
Luis Eduardo Magalhées, em dezembro de 2002.
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Embora, como ja dito, a politica de precificacdo em valores minimos do
frete do frete rodoviarios tenha uma maior expressao na natureza regulatoria, ndo se
pode negar que todo o problema que a envolve tem caracteristicas de outros tipos
elencados por Lowi.

A titulo de exemplo, a alternativa encontrada pelo governo de reducao
tributaria de CIDE e ICMS para diminuir o valor do 6leo Diesel nhas bombas dos postos
de gasolina e chegar até os caminhoneiros é traco marcante da politica redistributiva.
Outra situacdo, s6 que dessa vez como exemplo de politica constitutiva, € a da
competéncia da ANTT para o procedimento de célculo do valor do frete minimo,
execucao de fiscalizacao e aplicacdo de multas aqueles que estiverem descumprindo
0 piso. Essa competéncia foi dada por Medida Proviséria, aprovada em forma de lei
pelo congresso e regulamentada por Resolucdo da Autarquia Federal.

No contexto, ndo é facil destacar dentro de uma politica macro as diversas
diretrizes que apontam para um ou outro tipo, uma vez que as fronteiras que 0s
separam nao sao facilmente visiveis (Ibidemdem, p. 26), ainda mais pela dinamica da
andlise da politica publica.

Entretanto, é importante trazer essa distin¢ao, justamente, porque o Estado
deve decidir por uma politica regulatéria de precificacdo minima, quando ha uma falha
de mercado de um rigor tal que essa seja a alternativa constitucional viavel; ndo possui
a politica regulatoria funcéo de substituir a distribuicdo de renda, que se resolve muito
mais pelas politicas distributivas, redistributivas e até regulatérias, porém menos
rigorosas que uma intervencéo de mercado da forma como aconteceu na PNPM.

Do ponto de vista regulatério, € necessario verificar se a Politica Nacional
de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas — PNPM — TRC (Lei n°
13.703/08) é justificavel pela teoria econdbmica do equilibrio racional e eficiente do

mercado.

1.3 Ciclo das Politicas Publicas

A sociedade, assim como as politicas publicas que visam ao bem social, é
dotada de um dinamismo, de uma progressividade de forma que, tanto o espacgo,
guanto o tempo, quanto o regime em que se encontra podem determinar um problema
publico. Esse problema que existe hoje pode ndo mais existir amanha ou pode ter

deixado de ser prioridade. Esse dinamismo social gerador dos mais diversos
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problemas precisa ser enfrentando com politicas publicas eficazes, organizadas em
ciclo, para que didaticamente facilitem os entendimentos.

Lindblon prop6s que o processo de elaboracdo de uma politica publica
fosse analisado por meio de fases, passando a chama-lo de Policy Cycle ou Ciclo da
Politica Publica (AGUM, 2015 p.23). As fases sequenciais apresentadas no ciclo
ajudam visualizar o caminho de uma politica publica, o papel dos atores, bem como a
arena onde acontece. Todavia, o ciclo da politica publica ndo possui rigidez na
dindmica de suas fases (Ibidemdem, p.23), dificilmente a politica publica segue a
sequéncia cronolégica. Por sinal, muitas das vezes se interseccionam, alternam ou
sequer uma ou outra acontece.

De outro modo, ndo existe uma classificacdo de fases melhor que a outra.
Sao muitos os autores que trazem essa divisdo didatica, mas nem sempre as fases
se identificam, como ocorre nas segmentacdes propostas por Howlett, Ramesh e
Anthony, Celina Sousa e Leonardo Secchi apontadas em suas obras, as quais iremos
utilizar, como referencial teérico e reviséo bibliogréafica nesta pesquisa.

Neste contexto, para uma melhor compreensédo dos acontecimentos que
levaram o governo a tomada de deciséo pela precificafacdo minima do frete, far-se-a
um estudo do histoérico da paralisacdo dos caminhoneiros, enquadrando nas fases
propostas por Leonardo Secchi (2016), ideal para andalise da politica publica ap6s um

ano de sua implementagéo.

1.3.1 Identificacdo do problema

A identificacdo de um problema € a fase do ciclo que separa os problemas
que sdo prioridade dos atores politicos daqueles que por algum motivo nédo
conseguiram atencdo especial para entrar na agenda dos tomadores de decisao.

Rangel'’ (2019, p. 315-316) aponta que os atores em rede tém um papel
de extrema importancia nessa fase porque encaram um problema como matéria prima
de seu trabalho. Se pegarmos a Associacao Brasileira de Caminhoneiros (ABCAM) e
a midia'® como exemplo, fica facil visualizar porque tdo rapidamente os problemas
publicos gerados pela paralisagdo foram identificados e ingressaram com prioridade

na agenda do Governo Federal.

" Trata sobre a Seguranca alimentar e nutricional na regido Sudeste. Por Taud Lima Verdan Rangel
18 A paralisacdo dos caminhoneiros foi noticiada em todos os jornais, radios e demais meio de comunicagéo, ante
a iminéncia de crise de abastecimento da populagdo brasileira.
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A alta de 56% 1° do diesel 2 em 10 meses 2! levou milhares de

caminhoneiros a protestos, bloqueando rodovias federais, em maio de 2018.

TABELA 1- Preco do Diesel nos pontos do Brasil (2013/2018)

Pregodo Diesel $10 nos postos do Brasil (RS/)

RS 3,69/ litro

RS 3,15

1,500 PRECO MAXMO
1,000 ~—— PRECO MEDIO

0,500 PREGO MINMO

FONTE: ANP. Andlises ILOS?2

O gréfico analisa o histérico do preco do diesel S10 cobrado nos postos
brasileiros entre os anos 2013 e maio de 2018, més em que eclodiu a paralisagéo dos
caminhoneiros e que o Diesel teve a sua maior alta?, com a variacédo de 56 %. Com
0 aumento do combustivel, consequentemente, aumenta-se o valor do frete, ja que
representa valor significativo na composi¢cdo do valor do trabalho realizado pelo
transportador Rodoviério de Carga.

A BBC?4, em 30 de maio de 2018, ap6s 9 dias de greve, noticiou a greve

com iminente crise de abastecimento:

Pouco a pouco, o Brasil come¢ou nesta quarta-feira a se recuperar dos
efeitos causados pela greve dos caminhoneiros, que durou dez dias e

1% Encontrado em https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,caminhoneiros-paralisam-rodovias-pelo-
pais-contra-aumento-nos-precos-do-diesel, 70002317352 (Acesso: 08.08.2018)

20 Variagdo do preco do 6leo diesel em porcentagem segundo grafico realizado pela Petrobras.

2L Segundo calculos do Centro Brasileiro de Infraestrutura (CBIE) encontrados em
http://www.cbie.com.br/category/dados/

22 Encontrado em: https://www.ilos.com.br/web/tag/frete-rodoviario/

23 Apds 05/2018, o Diesel sofreu uma baixa de inicio, porém teve cinco aumentos consecutivos até 05/2019, um
ano apos a implantacao da PNPM.

24 https:/iwww.bbc.com/portuguese/brasil-44302137


https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,caminhoneiros-paralisam-rodovias-pelo-pais-contra-aumento-nos-precos-do-diesel,70002317352
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,caminhoneiros-paralisam-rodovias-pelo-pais-contra-aumento-nos-precos-do-diesel,70002317352
https://www.ilos.com.br/web/tag/frete-rodoviario/
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paralisou servicos como fornecimento de combustiveis e distribuicao de
alimentos e insumos médicos, levando o pais a beira do colapso.

A categoria parou no dia 21 de maio para exigir uma reducéo nos precos do
6leo diesel - que subiram mais de 50% nos Ultimos 12 meses. A principal
reivindicacdo quanto aos impostos que incidem sobre o combustivel, como o
PIS-Cofins. Eles também exigiam a fixacdo de uma tabela minima para os
valores de frete. (...)

Com caminhBes parados, bloqueando parcialmente as rodovias,
combustiveis deixaram de ser entregues em diversos postos e outras
atividades que esperavam matérias-primas e produtos essenciais, como
alimentos, também acabaram desabastecidos.

(...) (BBC, 2018, s/n)

Assim, diante da pressédo dos atores privados (associa¢des, autbnomos,
agronegocio etc) sobre governo federal foi gerada situacéo de crise: a paralisacdo dos
caminhoneiros em maio de 2018, da qual decorre o fechamento de rodovias, filas em
postos de combustiveis, crise de abastecimento, somado a isso, a luta pela
valorizagéo do trabalho humano, no sentido de melhoria das condi¢des de trabalho.
Da crise, identificou-se um grave problema a ser enfrentado pelo governo, que
precisava as pressas formar sua agenda, dentro desse contexto.

E importante verificar que a identificacdo do problema e sua entrada na
agenda pelo alta do preco do diesel teve o condao de identificar outros problemas:
tributacdo excessiva, valor alto de pedagios, necessidade de valorizacéo do trabalho
dos trabalhadores autbnomos de carga etc., todavia, no que tange a livre concorréncia
e fixacdo de preco, a andlise da politica publica deixa claro que o setor de frete ndo
carecia de intervencao estatal regulatéria-normativa.

Na andlise da formacdo da agenda fica mais clara que, dentre as
alternativas encontradas, as decisdes tomadas extrapolam a funcdo do Estado
interventor, que interfere na formagdo do preco dos fretes, quando 0 mesmo se

autorregulava sem necessidade de intervencao estatal.

1.3.2 Formagé&o da agenda

A formacédo ou montagem da agenda é vista por alguns como primeira fase
do ciclo, j& que engloba a identificacdo do problema.

Quando se trata de estabilidade e mudanca de agenda, o modelo do
“equilibrio interrompido” (punctuated equilibium) € o mais conhecido. Introduzido por

Baumgartner e Jones (1993), os autores fundamentam-se em estudos de biologia,
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para dizer que as agendas passam por periodo de estabilidade, até que sejam
interrompidos, gerando novas agendas. (SOUZA, 2006, p. 33)

Até 2014 caminhoneiros autbnomos estavam trocando as frotas ou
comprando seus veiculos a juros mais baixos, cobrando seu frete de acordo com as
regras de mercado, ou seja, dentro da liberdade de contratar, como se nota da tabela

de frota circulante de caminhdes no Brasil?®:

TABELA 2 — Frota Circulante de Caminhdes -Brasil (Sindipegas)
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Fonte: SINDIPECAS?®

Em andlise do PIB em volume do Brasil, havia uma sensacédo de franco

crescimento da economia brasileira entre 2005 e 2013:

TABELA 3: PIB em Volume (indice — Média de 2003 a 2017)
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FONTE: IBGE?7

%5 0 SINDIPECAS em 2019 publicou tabela em que demonstra a retomada do crescimento da frota em 2019,
todavia em percentual bem inferior ao que vinha ocorrendo até 2013.

% Encontrado em https://jornalggn.com.br/crise/subsidio-do-governo-dilma-a-caminhoes-nao-causou-a-crise-
mostra-economista/

27 Encontrado em: https://jornalggn.com.br/artigos/excesso-de-oferta-vs-falta-de-demanda-consideracoes-
sobre-o-transporte-de-cargas-no-brasil-por-braulio-borges/


https://jornalggn.com.br/crise/subsidio-do-governo-dilma-a-caminhoes-nao-causou-a-crise-mostra-economista/
https://jornalggn.com.br/crise/subsidio-do-governo-dilma-a-caminhoes-nao-causou-a-crise-mostra-economista/
https://jornalggn.com.br/artigos/excesso-de-oferta-vs-falta-de-demanda-consideracoes-sobre-o-transporte-de-cargas-no-brasil-por-braulio-borges/
https://jornalggn.com.br/artigos/excesso-de-oferta-vs-falta-de-demanda-consideracoes-sobre-o-transporte-de-cargas-no-brasil-por-braulio-borges/
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Entretanto, em virtude das sucessivas altas do Diesel em 2018 (TABELA
1) - com recessdo da economia nos primeiros anos do segundo Governo da
Presidente Dilma Rousseff até o Governo de Michel Temer (TABELA 3) — os TRCs
foram tomados por uma insatisfacdo, dado os impactos econémicos no valor do
produto de seus trabalhos. Iniciou-se, portanto, o processo de embate entre
associacfes e caminhoneiros autbnomos o governo.

Assim, dentro do que se ensina a teoria de equilibrio pontuado, os periodos
de crise e consequente ruptura - capazes de inserir problemas na agenda — levaram
a paralisacdo e demandas a serem inseridas e reinseridas na agenda de solucéo
governamental de tal forma que - dentre as alternativas, optou-se por estabelecer um
preco minimo do frete de carga, levando a crer que o mercado nao fosse capaz de se

autorregular, a ponto valorizar o trabalho do TRC.

1.3.3 Formulacao de alternativa

Inserido o problema na agenda, a terceira fase teoricamente se inicia com
a formulacédo de alternativas, momento em gque se persegue uma analise de causa e
efeito de cada alternativa persecutéria de solucdo. E a busca para alcancar metas
resolutérias. E como se sabe ndo existe um s6 caminho para alcancar o mesmo
objetivo. O ideal é que se encontrem as solu¢des mais eficientes e racionais para se
enfrentar o problema. (AGUM, 2015, p. 26)

Lado outro, nem sempre o estabelecimento de programas e metas € o mais
desejavel como alternativa a uma politica publica, pois ha casos de que a chance de
insucesso € tdo grande que so traria frustracdo. A titulo de exemplo, diminuir as
vendas de caminhdes como meta para baratear o frete, por diminuir a concorréncia,
teria efeitos tdo indesejaveis, que ndo se imporia como alternativa de solucédo ao
problema da perda do poder lucrativo da atividade econdmica e desvalorizagdo do
trabalho do frentista.

Dentro da teoria comportamental, ha métodos de inducdo que servem de
estimulo positivo (premiagdo) ou negativo (sancdo), conscientizacdo e solucdes
técnicas para construgéo de alternativa visando a um determinado objetivo. Por isso
tdo importante conhecer o tipo da politica para que se construa uma alternativa eficaz.

Veja que uma mesma politica publica, a exemplo da de cunho regulatério,

que persegue modelos de comportamentos, pode sofrer estimulos de
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conscientizacdo, sancdo e solucdo técnica, em diferentes situacdes. A lei que
estabeleceu a politica de frete adotou a sancdo para caso de descumprimento de
minimos, porém também adotou a solucao técnica para calculo de frete.

Em 28 de maio, foi noticiado pelo jornal Poder 3602 as principais
alternativas costuradas entre governo e associa¢des dos caminhoneiros: reducédo até
31/12/18 de R$0,46 no preco diesel, congelamento dos precos do diesel por 60 dias,
sendo que, apls os 60 dias, os reajustes passariam a acontecer a cada 30 dias,
permitindo previsibilidade do transportador para cobranca do valor do frete, extingao
da cobranca de pedagio por eixo suspenso em rodovias federais, estaduais e
municipais, tabela minima de frete e determinacao para que 30% dos fretes da Conab
sejam feitos por caminhoneiros autbnomos, com objetivo de equalizar a demanda.
(Poder 360, 2018).

As noticias trazidas demonstram que foram inUmeras as alternativas
discutidas pelo governo - desde a atuacéo de forca armadas na rua, diminuicdo da
CIDE sobre o diesel até a tomada de decisdo pela regulacao setorial do transporte de
frete, - todavia é notério que a crise instalada e a pressdo a que vinha sofrendo o
governo foram determinantes para que se instalasse a intervencgao estatal mais rigida,
a precificacdo do frete de transporte rodoviario de carga, a revelia das disposicdes
constitucionais da ordem econdmica, retirando do mercado a prerrogativa da livre

fixacdo de preco, corolario dos principios da livre iniciativa e concorréncia.

1.3.4 Tomada de decisao

A tomada de decisdo é momento de escolha da alternativa ou das
alternativas, dentre aquelas formuladas pelos atores politicos com a finalidade de que
0 momento posterior seja melhor que o anterior, que haja algum ganho no
enfrentamento do problema publico. E neste momento de decisdo que surgem 0s
chamados modelos de racionalidade.

Importante trazer para esse trabalho os modelos de racionalidade,
desenvolvidos por Simon (1989), no trabalho cujo titulo é “A razado nas coisas
humanas”. Aqui, esclarecem-se as diferentes formas de racionalidade, em

contraposicao ao modelo de racionalidade perfeita, defendido pelos neoclassicos cuja

28 Encontrado em: https://www.poder360.com.br/brasil/principal-associacao-de-caminhoneiros-abcam-assina-
acordo-com-governo/, acesso em 01.08.2018.


https://www.poder360.com.br/brasil/principal-associacao-de-caminhoneiros-abcam-assina-acordo-com-governo/
https://www.poder360.com.br/brasil/principal-associacao-de-caminhoneiros-abcam-assina-acordo-com-governo/
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ideia de decisdo racional advém da economia e da estatistica, em que a decisao
racional gera a maximizacdo da riqueza, de forma natural (SIMON 1979b, APUD
PEREIRA ET AL, 2010, p. 264)%.

Simon (1979b) apresenta o modelo de racionalidade limitada, dada a
capacidade humana limitada de processar dados, de assimilar informacdes, limitacdo
de tempo, de conhecimento e aduz que as pessoas sao “intencionalmente racionais,
apenas de forma limitada”, isso o leva a concluir que as pessoas estdo
impossibilitadas de encontrar a decisdo 6tima, sendo racional encontrar aquela mais
adequada, razoavel e satisfatoria possivel. (SIMON 1979b, APUD PEREIRA ET AL,
2010, p. 264)

O Modelo do incrementalismo de Lindblom analisa o processo decisoério
sob um enfoque politico, afastando-se do modelo racional.

Pereira et al (2010 p. 265), ao citar Lindblom, ensina sobre o processo
decisério que, em questdes simples, as decisdes sdo racionais porque pode-se
observar “todas variaveis intervenientes e o problema de valores é restrito”; ja os de
natureza complexa, que o decisor ndao tem capacidade de conhecer todas as
variaveis, € necessario dispensar a racionalidade para se utilizar do “method of
sucessive limited (branch method)”, cujos valores e interesses em questdo ndo podem
ser ignorados pelos individuos.

A tomada de decisédo incremental representa que ao menos existe uma
busca de equilibrio somada a necessidade de melhora em relagdo ao momento
anterior, ou seja, decisbes vao sendo renovadas ou alteradas a medida da
necessidade. Lindblom (1959 Apud Pereira et al 2010) traz a ideia de solucbes
ajustaveis a problemas e, por sua vez, problemas também sdo ajustaveis a solugdes.
Enquanto seres racionais, tomadores de decisdes, muitos interesses entram em jogo
na dindmica dos ajustes. Lado outro, inUmeras solu¢cdes sequer saem do campo
tedrico, por ndo conseguirem espago ou ndo haver interesse politico.

O interesse politico tem um papel, digamos, interessante, dentro do
processo de tomada de deciséo, justamente porque o decisor publico, que em boa
parte das vezes é um politico, conquanto tenha uma equipe técnica a sua disposicéo,

alcadas a administracdo publica seja por concurso ou cargo em comissdo, acaba

2 Rev. Adm. UFSM, Santa Maria, v. 3, n. 2, p. 260-268, mai./ago. 2010 BRENO A. DINIZ PEREIRA , MAURI
LEODIR LOBLER E EUGENIO DE OLIVEIRA SIMONETTO
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levando a deciséo por outros fatores mais ligados ao campo politico, a sua agenda
privada, aquilo que Ihe dara mais retorno no seu reduto eleitoral.

Além disso, os atores envolvidos possuem uma gama de interesses na
solucdo ou ndo de um problema publico, por isso forma grupos de pressao para que
essa ou aquela alternativa seja ou ndo implementada. No contexto da paralisacdo dos
caminhoneiros de 2018, como se inicia num contexto de aumento de combustivel, era
aparente apoio de associagdes, do agronegoécio, das empresas, da populagéo. E que
quando se diminui o valor do diesel e pode se cobrar mais barato pelo frete, hd uma
sensagao de “todos ganham”, desde os contratantes, grandes empresarios, até o
consumidor final, que vislumbra impacto no valor final do produto.

E importante observar que nem sempre a melhor alternativa esta
englobada pela tomada de decisdo. O jogo politico, os interesses dos atores
envolvidos muitas vezes interferem de tal forma na elaboracéo da politica publica que
se opta pela melhor decisdo construida politicamente e ndo necessariamente por
aquela mais técnica ou que seria, por algum critério mais racional, a melhor opcao.

No caso de tomada de decisdo pela politica regulatéria, a exemplo da
precificacdo minima de frete de TRC, objeto deste estudo, optou-se por estabelecer
um marco regulatério rigido, levando-se a crer que estavamos diante de um mercado
completamente falho, sem condi¢des de formar seus precos. Foram, inclusive, fixadas
multas sancionatérias contra aqueles que descumprem os valores minimos
estabelecido pelo 6rgao regulador, tudo isso em favor de uma suposta valorizagdo do
trabalho dos frentistas cujo tempo mostrou inGcua.

Poder-se-ia, ainda, optar por um marco regulatorio mais flexivel, em favor
das regras de mercado livre e da liberdade empresarial, com tabela crescente de
valores razoaveis, de cunho indicativo, mas ndo compulsérios. Neste caso, entende-
se que o mercado esta falho, mas que a falha poder ser corrigida com mecanismos
econdmicos, de impulsionamento do setor de TRC, bem menos drasticos do que uma
precificacdo compulséria

A presenca dos atores politicos, os caminhoneiros, em arena decisoria,
formando grupo de pressao para diminuir os custos e elevar seus lucros dentro do que
eles julgavam justo, foi deciséria para tomada da decisdo as pressas, ja que existia
em um contexto de grave crise.

E dentro da crise de abastecimento gerada, em 22 de maio de 2018, o

entdo Ministro da Fazenda, Eduardo Guardia, fez apelo para que os caminhoneiros
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retomassem suas atividades. Anunciou o encaminhamento de acordo entre o governo
e 0 Congresso Nacional com objetivo de eliminar a cobranca da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide) sobre o diesel®°, de forma que impactaria
na valorizagao de trabalho dos TRC.

O plano do governo para finalizar a paralisacédo era de aprovar reoneracao
da folha de pagamento no Congresso Nacional e, com isso, eliminar Cide sobre o
diesel®..

No dia 24 de maio, o Presidente Michel Temer anunciou a formulacéo de
um acordo entre governo e nove entidades do setor de frete para suspender a
paralisacdo dos caminhoneiros e adiantou a discussdo com secretarios estaduais de
Fazenda sobre uma possivel reducao da incidéncia do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) nos combustiveis®?, o que ndo vingou, como se
demonstrara.

Os principais itens do acordo assinado e publicado no site do planalto3?
foram: a) diminuicdo da aliquota da Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico (Cide) sobre o diesel a zero e a redugcédo de 10% nos precos do
combustivel nas refinarias por 30 dias seguidos, por meio de contrapartida entre a
Unido e a Petrobras, b) governo assegurar a previsibilidade em eventuais reajustes
para pelo menos 30 dias de antecedéncia; c) reedicdo de tabela de frete a cada trés
meses sem reoneracao da folha de pagamento do setor de cargas; d) promocao da
isencao da tarifa de pedagio em que nao sera cobrado o eixo suspenso em caminhdes
vazios.

Vejamos que, ressalvado o item de reedicao de tabela de frete a cada trés
meses, até entdo todas as noticias davam conta de uma intervencdo do Estado na
economia, inclusive por meio de incentivos, como forma de inibir que a concorréncia
ficasse apenas aos cuidados do mercado, de seus agentes econdémicos, com

concentracéo de beneficios aos grandes agentes econémicos.

%0 Noticia extraida do site do Planalto, em: http://www?2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-
planalto/noticias/2018/05/acordo-entre-governo-e-congresso-vai-permitir-o-fim-da-cide-sobre-o-diesel.  Acesso
em 02.08.2018.

31 Em entrevista nesta quarta-feira (23), ministro-chefe da Casa Civil reforcou empenho do Executivo em aprovar
reoneragdio da folha no  Congresso  Nacional e eliminar Cide sobre o  diesel:
http://www?2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/dialogo-entre-governo-
e-caminhoneiros-e-permanente-garante-padilha. Acesso em 02.08.2018.

%2 Em: http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-dialogo-
constante-durante-tres-dias-levou-a-acordo-com-caminhoneiros. Acesso em 02.08.2018.

3 Em:  http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/governo-e-
caminhoneiros-celebram-acordo-para-suspender-paralisacao. Acesso em 02.08.2018.


http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/acordo-entre-governo-e-congresso-vai-permitir-o-fim-da-cide-sobre-o-diesel
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/acordo-entre-governo-e-congresso-vai-permitir-o-fim-da-cide-sobre-o-diesel
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/dialogo-entre-governo-e-caminhoneiros-e-permanente-garante-padilha
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/dialogo-entre-governo-e-caminhoneiros-e-permanente-garante-padilha
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-dialogo-constante-durante-tres-dias-levou-a-acordo-com-caminhoneiros
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-dialogo-constante-durante-tres-dias-levou-a-acordo-com-caminhoneiros
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/governo-e-caminhoneiros-celebram-acordo-para-suspender-paralisacao
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/governo-e-caminhoneiros-celebram-acordo-para-suspender-paralisacao
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Mesmo apoés assinatura do acordo, ndo houve finalizacéo das paralisacées,
0 que fez com que o governo propusesse novo acordo com 0s caminhoneiros cuja
proposta foi de reduzir o preco do 6leo diesel em 46 centavos até o fim do ano, valor
equivalente a Cide e ao PIS/Cofins que incide sobre o combustivel.3* E, em 27 de
maio, ainda sob alegacdo das associacfes de caminhoneiros - que realizam
transporte de carga -, de prejuizos a ordem social e econbmica, a Associacao
Brasileira dos Caminhoneiros (Abcam) assinou acordo com o Governo com intuito de
por fim a paralisagdes dos caminhoneiros, inclusive com promessa de 0 governo se
utilizar da alternativa de regulacéo setorial, com criacdo de uma tabela minima de
precos.

Veja-se que em nenhum momento se discute a propor¢do da falha de
mercado, ndo se tem estudo de impacto regulatério. A ideia era finalizar a todo custo
a paralisacdo e fechamentos das rodovias federais. O mercado tem liberdade
constitucional para fixar precos, sendo que, essa s6 pode ser mitigada somente em
casos tdo excepcionais. Com o preco do frete ndo é diferente. Por mais que o setor
estivesse passando por um momento de crise, explicado neste capitulo, a PNPM além
de ineficaz economicamente, ndo se mostra dentro da razoabilidade constitucional da
ordem econdmica.

A critica que se faz é sobre a inexisténcia de avaliacdo sobre critérios de
ponderacéo e falta de abordagem sob o enfoque da Anélise Econémica do Direito,
referida por Posner, com objetivos de relacionar a questdes juridicas efeitos praticos
no rumo da economia (POSNER, 2088, p. 5-12).

Nestes casos, por mais esfor¢co que o decisor publico, no caso o governo
federal, faca para encontrar um equilibrio fundamental das forcas entre atores politicos
e econdmicos, nao se espera, dentro de um mercado que estava se autorregulando e
formando seu preco sem necessidade de intervencdo do Estado, seja adotada a
decisdo de dar um preco minimo a ser pago nas contratacdes dos fretes realizados
pelos transportadores de carga.

E é o que fez com a promulgacdo de lei federal, posteriormente
regulamentada por autarquia federal do setor de transporte, a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, simplesmente porque, dentro de contexto crise de cunho

econdmico, cujos incentivos e intervencdes que distam da precificacdo se mostram

% Em: http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-anuncia-
novo-acordo-para-acabar-com-paralisacao-de-caminhoneiros. Acesso em 02 de agosto de 2018.


http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-anuncia-novo-acordo-para-acabar-com-paralisacao-de-caminhoneiros
http://www2.planalto.gov.br/mandatomicheltemer/acompanhe-planalto/noticias/2018/05/temer-anuncia-novo-acordo-para-acabar-com-paralisacao-de-caminhoneiros
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como medidas mais eficazes ao seu combate, optou-se por ceder as reinvindicacdes

e pressdes por uma regulacéo rigida e inapta ao que se persegue.

1.3.5 Implementagao

Chega-se ao momento de implementacéo da politica publica quando toda
a discusséo e processo de elaboracdo com tomada de decisdo s&o convertidos em
acdo, ou melhor, em execucdo. E uma fase politico-administrativa que entrega uma
solucdo a um problema. E constituida pelo planejamento realizado pelo corpo
administrativo, envolvendo agentes atores politicos e ndo politicos, burocratas,
demais implementadores, recursos materiais, financeiros e orgamentarios,
tecnologicos, necessario a esta etapa de execucdo. (HOWLETT et als).

E nesta fase que os recursos humanos envolvidos precisam estar aptos a
seguirem ordenacado de lideres, mas, mais que isto, compreender 0s contratempos,
empecilhos ou restricbes técnicas, legais, administrativas, econdmicas,
organizacionais que podem ocorrer durante a execuc¢ao da politica publica.

Tendo esta pesquisa de cunho académico uma inclinacao principalmente
para juridicidade, é importante chamar atencdo que a implementacéo € a fase que a
politica sofre mais risco de judicializacdo. E nao foi diferente com a politica de frete,
que, por meio de seus reflexos sobre a ordem econdmica, apds a implementacao
legal, foi judicializada nos cinco tribunais regionais federais do pais e contou com
acdes diretas de inconstitucionalidades % junto ao Supremo, onde se requer a
declaracdo de inconstitucionalidade da MP 832/2018, consequentemente da Lei
13.703/18 e da Resolugdo n°® 5820, de 30 de maio de 2018, da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), por afronta aos principios constitucionais da livre
iniciativa, da valorizacao do trabalho e dignidade da pessoa humana. Uma foi ajuizada
pela Associacdo do Transporte Rodoviario de Cargas do Brasil e a outra pela
Confederacéo da Agricultura e Pecuéria do Brasil.

Neste contexto, a Medida Provisoria n°® 832/2018, de 27 de maio de 2018,
instituiu a Politica de Precos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas, ao passo
que a resolugao/ ANTT 5820/2018, atendendo ao disposto no art.5° da MP 832/2018

35 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5956, ajuizada pela Associagdo do Transporte Rodovidrio de Carga
do Brasil (ATR Brasil), ADI 5959 da Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil — CNA e ADI 5964
ajuizada pela Confederacdo Nacional da Indistria — CNI.
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(convolada na Lei 13.703/18), estabeleceu a metodologia e contemplou a tabela com
precos minimos vinculantes, referentes ao quildmetro rodado na realizacao de fretes,
por eixo carregado, instituido pela PNPM-TRC.

Conforme estabeleceu a novel legislagdo, a Politica Nacional de Pisos
Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas teve como finalidade a promocao de
condicbes minimas para a realizacdo de fretes no territdrio nacional, de forma a
proporcionar adequada retribuicdo ao servico prestado, devendo o transporte
rodoviario de cargas, em ambito nacional, ter seu frete remunerado em patamar igual
ou superior aos pisos minimos de frete fixados com base nas regras legais.

Neste contexto, estabeleceu a Lei 13.703/18, em protecdo aos frentistas,
que os pisos minimos de frete terdo que refletir os custos operacionais totais do
transporte, definidos e divulgados nos termos de regulamentac&o da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), com priorizacdo dos custos referentes ao 0Oleo
diesel e aos pedagios, sendo vedada a celebracdo de qualquer acordo ou convencao,
individual ou coletivamente, ou mesmo por qualquer entidade ou representacéo de
qualquer natureza, em condi¢cdes que representem a pratica de fretes em valores
inferiores aos pisos minimos estabelecidos na norma.

Para tanto, por disposi¢éo legal, coube a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT publicar norma com o0s pisos minimos referentes ao quilémetro
rodado na realizacao de fretes, por eixo carregado, consideradas as distancias e as
especificidades das cargas, bem como planilha de calculos utilizada para a obtencéo
dos respectivos pisos minimos, para a execuc¢do da Politica Nacional de Pisos
Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas.

A Resolucdo DG/ANTT/MTPA 5820/2018, por sua vez, estabeleceu a
metodologia e publicou a tabela com precos minimos vinculantes, referentes ao
quildmetro rodado na realizacdo de fretes, por eixo carregado, instituido pela Politica
de Precos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas.

O site da ANTT traz as principais etapas de implementacéo da regulacao
da politica nacional de pisos minimos do transporte rodoviarios de carga36, politica

essa multicéntrica, com possibilidade de participagdo dos interessados, a saber:

36 Encontrado em 05.08.2019 NO
http://www.antt.gov.br/cargas/arquivos_old/Tabelas_de_Precos_Minimos_do_Transporte_Rodoviario_de_Car
gas.html


http://www.antt.gov.br/cargas/arquivos_old/Tabelas_de_Precos_Minimos_do_Transporte_Rodoviario_de_Cargas.html
http://www.antt.gov.br/cargas/arquivos_old/Tabelas_de_Precos_Minimos_do_Transporte_Rodoviario_de_Cargas.html
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TABELA 4: ANTT - principais etapas de implementacao da regulacéo da politica nacional de pisos
minimos do transporte rodoviarios de carga

ACAO Previsao de término Situacéo atual Informacgdes adicionais
Medidas Iniciais e Outros Atos Normativos

Elaboracdo e Publicacdo da Resolucédo . =
ANTT 1° 5.820/2018 Junho/2018 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.820/2018
Elaboracdo e Publicagdo da Resolugdo

ANTT n° 5.821/2018 (revogado pela Junho/2018 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.821/2018
Resolugdo ANTT n° 5.822/2018)

Tomada de Subsidios n° 009/2018 Agosto/2018 Concluida Tomada de Subsidios n° 009/2018

Inclusdo ~dos  temas na  Agenda Agosto/2018 Concluida Deliberagdo ANTT n° 798/2018
Regulatoria

Regulacéo da Notificacdo de Contratantes,
Subcontratantes e Transportadores pelo Setembro/2018 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.828/2018
descumprimento do Piso Minimo

Alteracé@o do Anexo Il da Resolugdo ANTT
n° 5.820/2018, em razdo do disposto no Setembro/2018 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.827/2018
§3° do art. 5° da Lei n° 13.703/2018

Alteracéo do Anexo Il da Resolugdo ANTT
n° 5.820/2018, em razdo do disposto no Novembro/2018 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.835/2018
§3° do art. 5° da Lei n° 13.703/2018

Elaboragéo e Publicacéo de
Resolugdo com reajustes dos valores Janeiro/2019 Concluida Resolugdo ANTT n° 5.839/2019
vigentes pelo IPCA

Estabelecimento das medidas administrativas, coercitivas e punitivas necessarias ao cumprimento do dispositivo na
Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas

a) Estudos e elaboragdo da minuta de

Resoluco Setembro/2018 Concluida
TR Ao o
g)OC:Darlocesso de Participagéo e Controle Outubro/2018 Concluida Audiéncia Publica n° 012/2018
c) Analise das Contribuicbes Outubro/2018 Concluida
Resolugdo ANTT n° 5.833/2018
d) Andlise juridica e institucional Novembro/2018 Concluida

Revisdo da regulacdo da Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas
a) Elaboragdo dos documentos técnicos

para contratacdo de empresa Agosto/2018 Concluidat
especializada de apoio

b) Tramitacdo Administrativa do

~ Janeiro/2019 Concluida
processo de contratagédo
c) Estudos e elaboragéo da minuta de .
Resolucio Margo/2019 Concluida
d) Processo de Participacdo e Controle Maio/20192 Em breve
Social
e) Publicacado de Novo Normativo Julho/2019

1 Apos a defini¢c@o do texto final da Politica Nacional de Pisos Minimos ocorrida com a conversao da
Medida Provisoria n® 832/2018 na Lei n® 13.703, no dia 08 de agosto de 2018.


https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005820&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005821&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
http://www.antt.gov.br/participacao_social/tomadas/0092018.html
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5415&num_ato=00000798&sgl_tipo=DLB&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005828&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005827&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005835&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
https://anttlegis.datalegis.inf.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&cod_modulo=161&cod_menu=5412&num_ato=00005839&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MI&vlr_ano=2019&seq_ato=000
http://portal.antt.gov.br/index.php/content/view/54074.html
http://portal.antt.gov.br/index.php/content/view/54074.html
https://anttlegis.antt.gov.br/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&num_ato=00005833&sgl_tipo=RES&sgl_orgao=DG/ANTT/MTPA&vlr_ano=2018&seq_ato=000
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2 Foram realizadas reunides técnicas com os agentes do mercado nos dias 04,05 e 06 de fevereiro de
2019 e a Audiéncia Publica tera inicio em 09/04/2019.

Verifica-se, deste quadro de etapas de implantacdo regulatoria da politica
de precos minimos, a necessidade de estudos de institutos econémicos, proprios de
estudo da Analise Econdémica do Direito — AED, a que se dedicara o segundo capitulo.
Importante saber que a AED n&o so influencia na elaboracdo da norma juridica

regulatoria, como principalmente nas decisdes juridicas.

No que diz respeito a norma regulatéria implementada, essa medida foi
imediatamente questionada perante o Supremo — ADI 5.956, ADI 5.959 e ADI 5.964,
todas sob a relatoria do ministro Luiz Fux. Nas ADIs interpostas no Supremo Tribunal
Federal, onde se argui a inconstitucionalidade dos atos normativos de regulagéo do
preco minimo de frete, h4 arguicdo de ofensa aos principios constitucionais da livre

iniciativa e da concorréncia, contidos nos arts. 1, IV e 170 da Constituicdo Federal.

A judicializacdo da politica publica de frete junto ao Supremo sera
enfrentada no ultimo capitulo, portanto dar-se-a sequéncia aos dois modelos de
implementacdo de politicas publicas: top-down e bottom-up. (SABATIER, 1986)

No modelo top-dow ha separacdo entre o primeiro momento cujo foco é
elaboracdo e decisdo da politica publica pelos politicos e 0 segundo é a execuc¢ao
pelos agentes administrativos burocratas. O momento central estd na formulacéo,
ignorado a implementagdo. (MATLAND, 1995 p. 145-174)%

Os defensores da visdo top-down enfocam, em suas analises, a decisédo
dos formuladores e, assim, tentam estruturar um processo de implementacdo que
atinja os objetivos da legislacdo e minimize os pontos de veto (WINTER, 2007, p. 135-
136)%8. Para os seus autores, na implementacéo, as acdes dos implementadores e do

publico-alvo da politica coincidem com os objetivos do decisor (ibidem, 1995).

No modelo bottom-up, o processo de modelagem é continuo na fase de

implementacdo, no sentido de se poder reconstruir a politica publica a partir de

3% MATLAND, R. E. Synthesizing the implementation literature: the ambiguity-conflict model of policy
implementation. Journal of Public Administration Research and Theory, vol. 5, n° 2, 1995, p. 145-174.

3 WINTER, S. C. Implementation Perspectives: Status and Reconsideration. In: PETERS, B. G. & PIERRE, J.
The Handbook of Public Administration. London: Sage, 2007, p. 131-141.


http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5481962
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5485876
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5489322
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impactos gerados. As fases da formacéo de agenda, da implementacéo e da avaliacao

de politicas séo vistas como interdependentes. (SABATIER, 1986)

N&o se tem uma obediéncia rigida as prescri¢cdes, sugerindo que no modelo
bottom-up a implementacéo € avaliada pelos resultados alcangcados mais para frente,
ja que néo ha definitividade no modelo formatado pela tomada de deciséo, as reveés,
aos burocratas e a rede de atores envolvidos cabe a remodelacédo da implementacéo

diante dos improvéaveis problemas frutos da dindmica social.

E 0 que se tem no caso da politica de precificacio frete, onde o ajuste da
norma regulatoria da ANTT (falhas identificadas na elaboracao de solucfes) tem sido
discutido e realizado a exaustao, a fim de se chegar a um equilibrio regulatério que
atenda ndo somente os caminhoneiros autbnomos, mas as empresas contratantes,
associacdo, agronegocio e demais participante da rede de atores, gerando mais
dissabores econdémicos, que ganhos, como se vera da avaliacdo, todavia a decisdo
de elaboracdo e decisdo da politica publica pelo Poder Executivo, por lei, - e 0
segundo com execucéao pelos agentes administrativos burocratas da ANTT - remete
ao modelo top-down.

1.3.6 Avaliacao

A fase de avaliac@o da politica € o momento de verificar os resultados das
politicas implementadas durante o curso da implementacdo, e ainda tracando um
comparativo entre o momento anterior e posterior a implementacéo da politica, através
de critérios e padrdes avaliativos para saber como a politica se comporta em seu

curso. Essa avaliagéo seré realizada ao longo do trabalho.

E natural quando se avalia uma politica publica, o avaliador, ao lado de
critérios técnicos, tenha critérios valorativos que déo base a sua deciséo. Os critérios
dao ao avaliador parametro para jugar o funcionamento da politica publica antes

durante e depois.

A doutrina aponta inumeros critérios, mas, em especial & PNPM-TRC,
deve-se utilizar dos critérios econdmicos® - jA que se trata de uma politica que tem

em seu bojo a intervencdo excepcional na ordem econémica-, critérios de eficiéncia

39 Esses critérios sdo amplamente analisados no capitulo 11, na parte referente a anlise econémica do direito.
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administrativa e, principalmente, critérios de ordem juridica-constitucional, ja que uma

norma juridica declarada inconstitucional é nula desde seu nascedouro.

Diante de tais critérios, inevitavel a averiguacéo de analise de eficiéncia no

decorrer do percurso de sua implementacédo, além de eficacia no alcance das metas.

No caso, a meta nuclear de intervir no mercado para superar a falha
alegada por inimeros atores interessados na politica publica de precificacéo,
principalmente quanto a retribuicdo e exploracdo labor daqueles que se sentem
impactados pela norma; e, por fim, equidade, no sentido de distribuicdo dos beneficios
de forma justa entre os destinatarios, os caminhoneiros, as empresas, aos
consumidores e demais atores, de forma que o preco minimo do frete estabelecido
nao seja tao alto a ponto de pesar as empresas contratadas ou tao baixo a ponto de

a norma ser ineficaz ao que se propde e causar desequilibrio no mercado.

Ja em 07 de junho de 2018, o Canal Rural4® publicou noticia com a
chamada “Valores dos fretes da soja disparam e encarecem até 177% no Brasil, diz

CNA” acerca dos aumentos trazidos no frete apés PNPM.

Neste contexto de mudancas nos valores dos fretes realizado em todo
transporte de carga no territorio nacional, destaca-se para comparacéao a tabela 5, que
demonstra as alteracfes ocorridas nos anos de 2017 e 2018, mediante disponibilidade

do canal Rural, em 2019.

TABELA 5: Comparacao — Valores dos Fretes (Brasil)

40 Disponivel em https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-
disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/. Acesso em 23 de agosto de 2018.


https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/

39

Comparativo dos valores dos fretes no Brasil

1\63% r‘55%

— m2017  m2018
|4l

Fonte: Canal Rural™, acesso em 15 de setembro de 2019.

TABELA 6: ANTT — Frete Rodoviario
REFLEXO TABELA ANTT
FRETE RODOVIARIO

Transporte de Grios
Arco Sul-Sudeste

Porto Velho

Sorriso/MT a Santos/SP

CAMINHAO 38 TONELADAS E —_— Sorriso/MT a Santos/SP Sorriso/MT a Santos/SP
FRETE TOTAL

Frete Mercado: Frete Mercado:

Frete Mercado: R$290,00/t R$290,00/t

BT Santes Frete Tabela ANTT: Frete Tabela ANTT:
Frete Tabela ANTT: RS 437,55/t RS 637,10/t

{com frete retorno) (sem frete retorno)

RS 16.627,00

fom et recono) 51% 120%

RS 24.210,00
(sem frete retorno) de aumento de aumento

Fonte: Canal Rural42, acesso em 15 de setembro de 2019.

Segundo as tabelas 5 e 6, quem pretende levar soja, por exemplo, de
Sorriso-MT até Santos-SP, teve impacto de aumento de mais de cinquenta por cento

41 Encontrado em https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-
soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
42 Encontrado em https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-
soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/


https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
https://www.canalrural.com.br/sites-e-especiais/projeto-soja-brasil/valores-dos-fretes-da-soja-disparam-e-encarecem-ate-177-no-brasil-diz-cna/
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apos implantacdo da tabela em 2018, isso sem contar com o retorno, cujo aumento
chega a mais de cem por cento, mesmo apos, em maio de 2018, o Diesel ter sofrido
uma baixa de inicio. Além disso, os prejuizos se contabilizam ainda maior quando,
apos um ano de implementacdo da PNPM-TRC, ter havido cinco aumentos
consecutivo, até maio de 20194,

Por sua vez, o frete aumentando traz como consequéncia natural tanto o
aumento no prec¢o do produto que chega ao consumidor final, como também - visando
a reducdo de custos - a adocgdo de frete préprio por empresas de grande porte,
diminuindo o numero de servico dos transportadores autbnomos de carga. Ou seja,
ha uma falsa percepcao de ganho dos transportadores autbnomos.

Ainda, no que tange as avaliacbes de politicas publicas, algumas
dificuldades podem ser encontradas nos processos. Sabatier e Jenkins-Smith (1993)
acrescentam que uma politica publica precisa de um tempo de maturacdo de
aproximadamente 10 anos. (AGUM ET AL, 2015, p.31), e mesmo assim as
informacgOes das avaliacbes podem ser deturpadas, manipuladas, inclusive para
serem utilizadas em elei¢cbes por politicos ou, simplesmente, no curso de um mandato,
para ganhar simpatia junto a opinido publica. Esses séo alguns desafios que merecem
uma atenc¢do a fase de avaliacdo, mas especialmente aos avaliadores.

Por isso importante uma analise juridico-econbmica para se averiguar a
necessidade intervencdo no mercado, tornando compulsério os valores minimos
calculados pelo governo para contratacdo de frete rodoviario de carga, além de

verificar a constitucionalidade da medida.

1.3.7 Extingao

Por ultimo, a fase de extingao da politica publica, nem sempre vem ocorrer.
Giulian (2005) apud Secchi (2016) aponta trés causas para uma possivel extin¢do da
politica publica: o problema que deu origem a politica foi resolvido; os programas, as
leis ou as acdes que implementaram a politica se mostram ineficazes; ou o problema,
por algum motivo, perdeu importancia (SECCHI, 2016, p. 67).

Uma outra forma de extin¢éo é realizada pelo judiciario, com a declaracao
de inconstitucionalidade da lei que implementa a politica publica, sem que isso tenha

como consequéncia o fim do problema publico.

43 Encontrado em https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/10/04/precos-medios-da-gasolina-e-do-diesel-nos-
postos-tem-nova-alta-semanal-diz-anp.ghtml


https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/10/04/precos-medios-da-gasolina-e-do-diesel-nos-postos-tem-nova-alta-semanal-diz-anp.ghtml
https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/10/04/precos-medios-da-gasolina-e-do-diesel-nos-postos-tem-nova-alta-semanal-diz-anp.ghtml
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No caso, como se trata de uma politica de natureza regulatéria, a falha no
mercado deve ser a principal causa de sua implementacdo e manutencéo, todavia
também a principal causa de sua extin¢do, ja que se ndo houver falha ndo ha razao
para retirar do mercado sua capacidade de formular precos.

A PNPM do TRC foi uma politica regulatéria, segundo a tipologia de Lowi,
instituida em um ambiente de crise, as pressas, em virtude de um aumento expressivo
da frota de caminh&o, queda do PIB, muito sentida a partir de 2018, e aumento do
Oleo diesel, estopim da paralisacdo dos caminhoneiros em maio de 2018.

Neste contexto, conquanto tenha sido uma politica multicéntrica, levou, no
momento inicial, ao aumento do frete, com natural implicacdo no preco final do
produto, j& que nestes casos, comumente, politicas distributivas e redistributivas,
concessorias de beneficios (fomento e incentivos) concentrados a categoria dos
caminhoneiros autbnomos se mostrariam muito mais efetivas e menos danosas.

Assim, seja sob o ponto de vista da analise econémica do direito — auséncia
de eficiéncia econdmica -, seja sob o0 ponto de vista da inconstitucionalidade — afronta
a livre iniciativa e livre concorréncia -, a escolha por uma politica regulatéria ndo se
mostra como uma decisao racional, apés um ano de sua implementacédo, gerando,
inclusive, a manutencao de conflitos entre transportadores autbnomos e empresas de
carga, sendo que para aqueles ficou uma falsa percepcédo de ganho econémico.

Acerca da inconstitucionalidade, embora a ABCAM tenha assinado com
outras nove associacdes o acordo com 0 governo a fim de cessar a paralisacao e
determinar o fim da crise de abastecimento, ha no Supremo tramitando trés Acdes
Diretas de Inconstitucionalidades — ADIs. Uma, a ADI's: 5.956 (ATRC); outra, a ADI
5.959 (CNA); e, por fim, a ADI 5.964 (CNI), todas sob a relatoria do ministro Luiz Fux,
gerando inseguranca juridica para os beneficiarios da politica publica.

E a sensacdo que se tem é que houve uma transferéncia para o poder
judiciario da andlise da implementacdo da politica publica, diante da dessa
judicializacéo, que, inclusive, podera levar a extincdo da politica regulatoria, se a

PNPM-TRC for julgada inconstitucional.


http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5481962
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5485876
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5485876
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5489322
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CAPITULO Il - A ANALISE ECONOMICA O DIREITO (AED)

Ndo é novidade que o direito nasce da convivéncia do homem em
sociedade. A unicidade pessoal ndo fundamenta a existéncia de regras de
convivéncia, ao revés, a convivéncia em grupo sem regras minima de convivio é que
desemborca em fator desordem. Em termos de ganho de efetividade de convivéncia
com demandas sociais, € necessario que o direito converse com outros saberes, beba
de outras fontes cientificas para que, do seu nascimento a aplicacdo, possamos
entender o que efetivamente acontece no mundo dos fatos sem nos afastarmos do
contelido axiol6gico que outras ciéncias tém a oferecer ao direito e vice-versa.

A andlise de conteudo juridico a partir de outras ciéncias como, por
exemplo, filosofia, sociologia, administracdo, biologia, ciéncias politicas e, inclusive,
economia, que € tema de estudo desse capitulo, é fundamental para que o direito
possa se recriar a partir de novas demandas. Isso n&o significa que se consiga junto
a economia toda e qualquer solucdo pronta e acabada para os problemas do direito,
ja que o direito preserva seu espaco, conquanto se utilize de conceitos e valores de
outras areas, sendo a economia tdo somente uma delas.

O nucleo do tema de estudo proposto, o tabelamento do frete de cargas no
Brasil, entrelaca direito, economia e politica, no problema central de que o
estabelecimento politico regulatério ndo se precaveu de institutos econémicos para
criacdo e implantacdo de politica publica de frete rodoviario, decorrente da Lei n°
13.703/2018.

Portanto € necessario que se debruce em conceitos e modelos
econdmicos, do nascedouro a aplicacdo da politica publica regulatéria de precos
minimos de frete, ja que também é papel da economia analisar o direito no sentido de
torna-lo mais efetivo. E fazé-lo € se utilizar do que se chama de Andlise Econémica
do Direito -AED.

A AED ganhou intensa discussao notoriedade ao defender que, colocar em
pratica critérios econdmicos as relagdes sociais, busca estimular a troca racional e
eficiente de mercado, sem preocupacao com distributividade. (POSNER, 2008, p. 34
- 37).

No Brasil, quando se coletam artigos cientificos sobre a AED, e ao longo
desse trabalho muitos deles serdo citados, nota-se que seu estudo se da mais

direcionado ao campo do Poder Judiciario, o aplicador e intérprete da lei. Nao por


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13703.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13703.htm
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outro motivo, mas pela facilidade de se enxergar a aplicacdo do raciocinio econémico
as decisoes judiciais (DEL MASSO, 2012, p. 238).

No entanto, dada a amplitude da AED, adotamos seu espectro mais amplo
para analisar o direito, desde a sua producgéo pelo legislativo (nascedouro da PNPM-
TRC), em exercicio de funcao tipica, passando pela execucdo no Poder Executivo,
até sua aplicacéo no judiciario, sob o ponto de vista da economia, isso porque politica
publica de frete minimo, objeto deste trabalho, nasce a partir de um problema
econdmico cuja tentativa de extermina-lo nasce da producdo normativa regulatoria,
posteriormente questionada no Supremo.

No que diz respeito a aplicacdo de conceitos e métodos econémicos ao
direito, estes tém seu lugar de importancia na ampliacdo da compreensao norma e
das decisdes juridicas, sobretudo no que tange a seus axiomas e efeitos praticos.

A logica da teoria econdmica de evitar o desperdicio de recursos e de
maximizar a riqueza na sociedade deve pautar a interpretacdo do ordenamento
juridico e aplicacdo da lei. A AED, portanto, ndo se olvida de que o resultado da
atividade econdmica tem dependéncia a forma como as regras sao desenhadas.

O desenho das regras tem seu papel crucial no resultado econémico, por
isso, para AED, o ordenamento juridico ndo estd descolado do desenvolvimento
econdmico, todavia intrinseco a ele.

Vislumbrar a arquitetura normativa € descortinar os resultados que ela
corporifica economicamente, € pensar que, sob perspectiva prescritiva, a alteracdo de
normas bem pode ser geradora de novos panoramas econémicos. Todavia, sob o
enfoque normativo, ndo se pode confundir a AED com o direito econémico, ja que
aquela é bem mais ampla e, por sua vez, repercute inclusive neste ramo do direito,
mas nao somente nele. (Vizeu, 2019, pag. 4)

Por isso, juristas ndo devem olhar para AED como resolutdria de problemas
juridicos, mas como um horizonte de complementariedade, sem que isso signifique a
substituicao do direito pela economia ou que referenciais de eficiéncia econémica seja
substituto a ideia de justica**. A AED ensina que a economia, enquanto ciéncia que
visa a um mercado equilibrado e maximizador de riquezas, para além disso, traz
conceitos, metodologias e valores préprios capazes de enriquecer tanto o agente

normatizador quanto o intérprete e aplicador da lei.

4 Neste sentido: STIGLER, George. “Law or Economics?”. The Journal of Law and Economics, v. 35, n. 2
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A partir desse contexto de relacéo entre direito e economia proposta pela
AED, é que Gico Junior (2010, p. 926) conceitua a AED como “aplicagdo de
instrumento analitico e empirico da Economia, em especial da microeconomia e da
economia do bem-estar social, para se compreender, explicar e prever as implicagbes
faticas, bem como a légica (racionalidade) do préprio ordenamento juridico.”

A AED examina as leis, instrumentos legais e politicas publicas a partir da
teoria econdmica (GICO JUNIOR, 2010; COOTER; ULEN, 2010; POSNER, 2008) e
tem impacto para a avaliacdo de propostas legislativas, politicas publicas e para o
direito como um todo.

E que ser indiferente & analise econémica na arquitetura da norma juridica
pode causar resultados econdmicos inesperados, bem como politicas publicas que
sequer compreendem o comportamento dos agentes, como se percebe da PNPM-
TRC.

A AED, enquanto método de estudo de problemas juridicos, deve ser
tratada sem apriorismo ideoldgico, distante de movimentos de presséo, se orientando
para analise dos comportamentos a luz dos incentivos.

No contexto normativo de criagdo de politicas publicas com efeitos
econdmicos, como aconteceu no caso do tabelamento, € essencial que a arquitetura
normativa tenha em sua Gltima ratio ndo a previsao econdémica, mas de previsibilidade,
sob pena de se tornar uma norma ineficaz, vazia e, inserida a metodologia da AED
como ineficiente.

E que a AED procura atender a racionalidade econémica seja pelo olhar
ordenamento existente e se 0s incentivos sdo geradores de efeitos a partir de uma
fungdo normativa, seja por verificar que a partir de uma determinada arquitetura
normativa os incentivos sao ineficazes ao bem-estar social, portanto aptos a se
perquirir a necessidade de propor novas fun¢des normativas.

Todavia, como a PNPM-TRC foi criada dentro de um contexto de crise, hao
se ateve a racionalidade das escolhas porque - ao incidir na livre formacgéo de precos
do mercado de transporte rodoviario de frete — teve como consequéncia 0 aumento
de preco do frete e, posterior diminuicdo da demanda. Além disso, houve um aumento
na adogao de frota prépria por grandes produtores, bem como um deslocamento de
renda entre transportadores autbnomos de Carga - TAC para Empresas de Transporte
de Carga — ETC, pelo fato de estas possuirem grande frota e capacidade de

atendimento de demandas conjugadas.
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2.1 A AED: conceitos econdmicos

A Andlise Econdmica do Direito teve seus estudos ainda muito iniciais na
Escola de Chicago entre a década de 1940 a 1950, com forte atuacdo de Aaron
Director (MCKAAY, 200, p.72), com a intencdo de aplicar conceitos econémicos ao
direito, primeiramente mais direcionado ao direito empresarial.

Em 1958, foi publicada a revista Journal of Law and Economics, porém, é
a partir de Ronald Coase, economista da escola de Chicago, com a publicacdo do
artigo “The Problem of Social Cost” e Guido Calabresi*®, da Escola de Yale, com o
artigo “Distribution and the Law of Torts” que se dissemina a concepgao do que
chamamos de escola moderna da AED, inovada pela tdnica dos custos (POSNER,
2008, p. 34.).

O Problema do Custo Social*®, de Coase, é a pedra de toque da AED, pois
€ a partir dela que se percebe uma visdo mais individual da economia justificada pelo
direito de propriedade. Explica Coase que os individuos sdo racionais, portanto, as
transacbes realizadas alocam o direito de propriedade de forma eficiente
(COUTINHO, 2014, p. 32).

Nesta perspectiva de Coase, onde mercado que se autodetermina, as
producbes de mercado acontecem a medida da necessidade social, dispensando-se
a intervencgao estatal; o papel do governo seria restrito a definir os direitos limites de
propriedade, além de reduzir os custos de transacédo. (SAVEG, 2010, p. 10)

Na Escola de Yale, temos um outro impulso da AED com publicacdo da
obra de Guido Calabresi, a The cost of acidentes, que em traducao livre significa o
custo dos acidentes, tendo por o objetivo de compreender a importancia do direito
para reduzir acidentes (TEIXEIRA ET AL, 2014, p.194).

Primeiramente, os estudos de Guido Calabresi ligam a AED a
responsabilidade civil. Na parte de eficiéncia e justica, Calabresi traz uma perspectiva
ampla sobre a deciséo e publica e politica publica. (ALVAREZ, 2006, p.52)

Calabresi (1985, p. 27) utiliza 0 exemplo da construc¢do da do tinel de Mont
Blanc, entre Franca e Suica, para ponderar o perigo a vida humana, que uma

construcdo dessa magnitude € capaz de gerar, e 0s ganhos sociais da construgao.

4 Publicou o artigo que estudavam o torts e responsabilidade civil
4 Em traducdo livre para o Portugués
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Um decisor publico ao tomar a decisdo tem uma serie de juizo de valor que tem que
realizar e a eficiéncia ndo é o unico. Entdo, Calabresi chega a conclusédo de que nem
tudo que eficiente €, por sua vez, justo. Por mais que o direito a vida tenha um valor
incalculavel, a politica publica ndo poderia ser sacrificada nem virtude de tal valor,
guando se quer persegue, por exemplo, um desenvolvimento, alcancado com critérios
de ponderacéao. (Calabresi, 1985, pp. 27/28)

E o mesmo que dizer que ninguém deixa de andar de avido porque é
perigoso ou deixa de trabalhar com transporte de frete porque o nimero de morte em
estrada possui indice alto. Supostamente, sacrificam-se valores — neste caso, 0 maior
gue temos, a vida humana — em virtude da eficacia, justamente pelo ganho de custo
estratosférico, quando realizado o juizo de ponderacdo. Lado outro, ndo se pode
reduzir a ideia de justica a eficiéncia, isto €, decisfes publicas que sopesem vida
humana e custos ndo devem ser apenas monetarias, devendo ser complementada
com uma dimenséao valorativa. Tudo dependera da analise de sopesamento que é
realizada em cada situacéo

O teorema de Coase, por sua vez, exposto em um artigo “o problema do
custo social” em 1960, é o ponto de partida para a discussao das relacGes de troca
compensadas pelos agentes econbémicos e ndo somente pelo governo. Coase
expande as ideias de que - como os individuos racionais — as trocas privadas alocam
direito de propriedade de maneira eficiente, independentemente de como o direito,
gue normatiza a propriedade, distribuiu inicialmente. (COUTINHO, 2014, p. 32-37)

O Teorema se subsidia em dois principais pressupostos: i) alocacéo
eficiente de direito de propriedade, que para economia tem um conceito amplo ligado
a existéncia de titularidade sobre o uso de determinado bem; e ii) baixo custo de
transacdo?’ ou custo praticamente inexistente, gerador da melhor solugéo ou a mais
eficiente na negociacdo de mercado. Quando ambos o0s requisitos sao
implementados, ndo € preciso o0 estado intervir para se chegar ao nivel maximo de
eficiéncia. (Ibidem, pag. 32/34)

Antes de Coase, Arthur Pigou, expoente da escola de Cambridge, estudou
o problema dos custos pela 6tica das externalidades. Pigou acreditava que para
efeitos de compensacao, ou como dizem 0s economistas, internalizagéo, fazia-se

necessaria a intervencao estatal, com aplicacdo de taxas. A titulo de exemplo, a

47 Todos os custos associados a troca: desde a elaboracéo e negociacdo do contrato, passando pela fiscalizagdo até
a organizac8o das atividades.
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poluicdo dentro do contexto econbémico, ocorre quando o mercado falha, pois se
produz as custas de problemas sociais, com danos difusos a sociedade. Nao ha como
se negar que o agente de mercado poluente passa a ter um ganho individual, todavia
infinitamente inferior ao desastre social. (Ibidem, pag. 33)

De acordo com a teoria Pigou, ha necessidade de intervencdo estatal
justamente porque o mercado mostrou-se falho diante da externalidade produzida.
Neste caso, a solucdo encontrada por Pigou é a sancéo, similar a ideia do principio
ambiental poluidor pagador. (NASSAR, 2017 p.22-26)

Dentro dessa légica de taxacdo as externalidades negativas, existe um
problema de ponderacdo da medida exata da sancdo, pois se a taxa imposta ao
poluidor foi demasiadamente baixa, deixa de funcionar como incentivo para diminuir a
poluicdo. Ao reves se a sancédo for imposta além do razoavel, pode ser um incentivo
para que as empresas deixem ou sequer entre no mercado, interferindo na questao
da concorréncia. O problema da solucdo de A. Pigou é definir aquilo que seria uma
taxa ideal. (Ibidem, 2017)

Na logica econdmica, a san¢cdo é inserida como custo de producdo,
devendo ser internalizada por quem produziu a externalidade. Consequentemente,
havera interferéncia na elevacdo do preco e diminuicdo da demanda, com
necessidade de se corrigir o que se denomina de sobreproducao.

A critica de Coase parte da premissa de que se alguém produziu um custo
- a exemplo da polui¢do de um rio que é utilizado para pesca — e esse custo é taxado
pelo Estado, ambos os agentes suportardo o custo social: 0s que usam do Rio para
pesca e o0s que foram taxados pelo Estado. Por isso Coase sugere a inexisténcia ou
baixa do custo social, quando os agentes sdo cooperativos, para que nao tenha a
necessidade de intervencéo estatal. (COUTINHO, 2014, p. 34).

Para Coase, o Estado deve provar os efeitos positivos da intervencdo no
mercado por meio da andlise de custos e resultados de suas acdes. (Coase, 1960,
p.7-23).

O teorema de Coase tem um papel importante na Regulacéo e na AED,
pois se permite discutir que em determinados momentos a agcdo do governo nao
necessariamente se traduzira num melhor resultado que aquele que alcancaria o

mercado;:
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N&o surpreende que a conclusdo de Coase tenha afetado, de maneira geral,
0 modo como se concebe a a¢do do Estado e do direito no &mbito da vida
econbmica. De maneira especifica, acarretou impacto no debate a respeito
da necessidade de regulacdo dos mercados. (COUTINHO, 2014, p. 35)

Neste arcabouco teodrico, autores neoclassicos passaram a defender a
eficiéncia do mercado como contraponto a acao reguladora estatal, ja que a regulacao
nem sempre € eficiente, pode ser custosa para o Estado e, ainda, tende a ser
capturada por interesse privados.

A sério, Coase parece ignorar alguns aspectos relevantes na negociacao:
o poder negocial de uns é maior que de outros; na analise de mercado deve-se estar
atento a comportamentos estratégicos, anticoncorrenciais, a exemplo de varios
negociantes se unirem; ainda, é praticamente nula a chance de uma negociacao
chegar a custo zero ou de transacao inexistente.

Todavia a perspectiva de Coase vai mudar a forma de olhar para estes
problemas de afetacdo do bem-estar. Faz repensar a teoria econdmica do bem-estar.
Aquilo que esta em causa em Coase ndo é exterminar as externalidades, mas
determinar o nivel 6timo de externalidade. As questdes de bem-estar podem ser
resolvidas de forma consensual. Ha solucéo privada, e ndo apenas publica, que passe
pela intervencéo do Estado, porque Coase acredita no funcionamento do mercado de
forma mais eficientes para se chegar a solu¢des do que a intervencéo estatal.

Sobre as contribuicbes de Coase:

Na perspectiva proposta por Coase, as leis atuam sobre a atividade
econdmica, por intermédio da politica econdémica, desempenhando quatro
funcdes basicas: protegem os direitos de propriedade privados; estabelecem
as regras para a negociacdo e a alienacdo desses direitos, entre agentes
privados e entre eles e o Estado; definem as regras de acesso e de saida dos
mercados; promovem a competicdo; e regulam tanto a estrutura industrial
como a conduta das empresas nos setores em que ha monopdlio ou baixa
concorréncia. (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 11/12)

Mais a frente, na década de 70, o expoente jurista norte-americano,
também da Escola de Chicago, Richard Posne, publicou obra Econimic Analysis of
Low, em 1972. A AED ganhou intensa discussao notoriedade ao defender que, colocar
em pratica critérios econdmicos as relacdes sociais, busca estimular a troca racional
e eficiente de mercado, sem preocupacao com distributividade. (POSNER,2008, p. 34
a 37).
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A experiéncia de Posner como juiz conjugada com a formacao neoclassica
econbmica da Escola de Chicago fizeram com que o0 mesmo, a partir do arcabouco
trazido por Coase, pretendesse demonstrar que o ordenamento juridico norte
americano tem suas regras sociais construidas e ajustadas a buscar resultados mais
eficientes.

Na obra Economic Analysis of Law, olhando para o sistema juridico do
qgual exercia a magistratura, o norte americano (Cammon Law), verificou que a adocao
de um critério de eficiéncia advém dos valores da sociedade norte americana, que se
pauta pela maximizacdo da riqueza“®. Trata-se do critério normativo da AED cuja
maximizacédo de riqueza € critério para se verificar se atos ou instituicbes sao justas.

Além da visdo normativa, a AED é analisada sob um viés positivo, isto €,
com a utilizacdo da economia para explicar os fenbmenos juridicos possiveis, dentro
de uma perspectiva racional de maior utilidade possivel. (COUTINHO, 2014, p. 31)

Impulsionado pelos estudos de economia, Posner (2007) concluiu que os
critérios de justica sdo balizados pelos critérios de economia de eficiéncia. Dworking*®
estabeleceu uma critica com a publicagdo em 1980 no “Journal of Legal Studies”, cujo
titulo era “Is Wealth a Value?” ou “E a Riqueza um Valor?” ao defender que o problema
da Andlise Econdmica do Direito € o conceber a riqgueza social como objetivo do
sistema juridico (FRAGA; VOLPATO, 2014, p. 110).

Sobre as criticas a maximizacdo de riqueza como forma de justica,

importante trazer Thais Nunes de Arruda :

Posner est4 ciente de que sua defesa de que a maximizagao de riqueza se
apresenta como norma atrativa para as escolhas sociais e politicas, como
aquelas feitas pelos Tribunais em casos de negligéncia e responsabilidade
civil para decidir se o réu deve ou ndo compensar a vitima, levantou essa
enxurrada de criticas. Entretanto, seu objetivo ndo é converter ninguém a
maximizacdo de riqueza, mas persuadir a todos de que ela é razoavel,
embora n&o demonstravelmente ou universalmente correta. (ARRUDA, 2010,
p.19)

Nos idos dos anos 90, os estudiosos incorporam a ideia de justica ndo pode

ser concebida somente a partir de conceitos econbmicos estanques, como

4 O sistema econémico norte-americano ja incorporava a liberdade empresarial de iniciativa, bem como a livre
contratagéo.

49 Visto em BREVE ANALISE SOBRE O EMBATE ENTRE O INTERPRETATIVISMO DE RONALD
DWORKIN E O PRAGMATISMO DE RICHARD POSNER NA CONSTRUCAO DA DECISAO JUDICIAL,
de Juliana Fraga e Laura Volpato, que realizaram um estudo completo sobre 0s pensamentos de Dworkin e Posner
sobre a construcdo da deciséao judicial

S0Encontrado em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=1a5c761b6d071728
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racionalidade, sofrendo influéncia de inUmeros outros valores, como sociologia e até
psicologia, com a finalidade de tornar mais proxima da sociedade de suas instituicoes.

POSNER (2007), portanto, por meio da publicacdo do The Problems of
Jurisprudence®! incorporou algumas criticas a AED e reviu sua posicédo de vincular
justica com eficiéncia. (Macedo Junior, 2010, pag. 17).

Extrai-se, dessa nova fase da AED, que a eficiéncia se trata de principio e
nao critério valorativo puro de justica. A justica disp6e de inimeros valores. E, se
assim ndo fosse, a aplicar a eficiéncia como valor puro de justica, podemos até admitir
a escravidao, trabalhos forcados. Por esse critério de maximizacdo de riqueza,
jornadas excessivas para maximizar riqueza seria eficiente em termos econdmicos. E
deixar que postulados de direitos sociais e valores do trabalho deixem de ser aplicado
com o Unico propésito de acréscimo de maximizacéo, eficiéncia de producao e, por
sua vez, falsa traducdo de bem-estar.

A ponderacéao de valores ligados a condicado humana, como a dignidade da
pessoa humana, é razao inquestionavel e eficiente para se trazer justica ao cidadao e
extirpar da sociedade condutas que parecem naturais a eficiéncia, mas que causam
danos incalculaveis, a exemplo do trabalho escravo ou analogo a condicdo de
escravizacao.

Com a visdo pragmatica adotada nessa nova fase de Posner, a eficiéncia,
enquanto importante principio juridico, integra fundamento de justica, a par de existir
outros valores na aplicagéo do direito (SALAMA, 2009).

Dessa forma, uma analise de justica € muito mais complexa do que a
interligacdo entre direito e economia, através da AED. Aplicar somente critérios
econdmicos de eficiéncia e maximizacao, sem ponderar outros valores, € insuficiente
como avaliagdo normativo-juridica daquilo que € justica, ainda mais porque ha
inmeros aspectos axiolégicos e temporais de uma sociedade que devem ser
sopesados tanto pelo propositor quanto pelo intérprete da norma.

A AED procura substituir a ideia de direito ligado a uma justica cega pelo
direito realizador de justica dotado de valores da eficiéncia. E necessario ponderar
gue a economia, ciéncia que se pauta por um determinado grau de exatiddo, nao se
serve de substituta do direito. Eficiéncia, juntamente com outros critérios axiol6gicos,

podem orientar o tomador de decisdes, mas nao é critério rigido de justica.

51 No que tange as decisdes judiciais, o tema ¢ orientado por Posner em “A epistemologia do direito. Legitimidade
na decisdo judicial.” Cujo titulo original é “The problems of jurisprudence” (POSNER, 2007 p.167-201)
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2.2 Racionalidade e imperfeicdes do mercado

Os estudiosos classicos simplificaram o comportamento econdémico na
figura do homo economicus — aquele dotado de racionalidade perfeita®?, com
capacidade de reconhecer seu interesse pessoal, com precisdo e inteligéncia para
elaborar célculos, na execucdo seu interesse®3. E o ser maximizador racional de
utilidade®, visando ao aumento de suas satisfagoes.

Vinculam-se a ideia de ordem natural®, pressupondo a ideia de mao
invisivel do Estado, de Adam Smith, expoente filésofo, autor da obra Rigueza das
Nacoes.

Disso decorre as primeiras compreensdes acerca da racionalidade
econdbmica, que leva a uma ideia de equilibrio perfeito pelo qual os agentes de
mercado agem racionalmente com a finalidade de maximizar seus ganhos.

Neste ideal de mercado perfeito, que se autorregula quando cada um age
no mercado de forma racional de acordo com seu interesse individual, as acées dos
agentes tém repercussdo natural e automaticamente no interesse de toda
coletividade. O ganho individual repercute no ganho coletivo.

Adam Smith ndo vé diferenca entre individuos bons ou egoistas que atuam
no mercado porque a conjuncao de fatores naturais de um mercado livre é capaz de
harmonizar interesses. Smith em An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth
Of Nations explica:

Sao notorias as grandes contribuicdes ndo sé para a filosofia, mas para o
desenvolvimento da economia, decorrente dos estudos de Adam Smith. E a
partir de suas obras que se compreende a ideia central de defesa da liberdade
econdbmica e de racionalidade perfeita, sem necessidade de intervengao
regulatéria estatal.

No entanto, nota-se que a ideia de que somos seres perfeitamente
racionais € decorrente de um processo de abstracdo, dada a complexidade das

guestdes da racionalidade.

S2Elucidativo ¢ Ganem, A., em ‘Demonstrar a ordem racional do mercado: consideragdes em torno de um projeto
impossivel”, publicado in Revista de Economia Politica, v16, n2(62)1996.

53 Diva Benevides Pinho, em seu artigo A RACIONALIDADE ECONOMICA — ABORDAGEM HISTORICA,
explica a origem do homo eonomicus.

5 Utilidade no sentido econdmico estd ligada a satisfagdo das necessidades humanas como caracteristica ou
qualidade que um bem econémico possui.

% SOROMENHO, 2000 ensina “no que tange a sua atividade material, os individuos relacionam-se enquanto
possuidores de mercadorias e as relagdes econdmicas assumem a forma de trocas. Os atos dos individuos
resultam, entdo, numa série de consequéncias que ndo sdo designios da vontade humana.” (SOROMENHO, 2000,
p. 192)
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PINHO (1976), em seu artigo A RACIONALIDADE ECONOMICA —
ABORDAGEM HISTORICA, ja ensinava que: “Os classicos simplificaram o
comportamento econdmico na famosa figura do homo economicus — perfeitamente
racional, capaz de reconhecer seu interesse pessoal com precisdo e de elaborar
complicados calculos para efetiva-1o0”.

POSNER (2007), em seu ideal de maximizacéo de riqueza, perseguida pela
sociedade norte-americana, interliga o conceito de economia como “the science of
rational choice in a world — our world — in which resources are limited in relation to
human wants”®, com o de racionalidade econémica, assim por dizer “choosing the
best means to the chooser’s ends™’.

Todavia, a AED em sua fase inaugural de busca da escolha racional
perfeita ndo passou isenta de critica, como pode se notar na andlise feita por Fernando
Borges Manica, no artigo denominado Racionalidade econdémica e racionalidade

juridica na Constituicdo de 1988:

Nesse contexto, ganha corpo 0 movimento Law and Economics, que defende
a adocao de modelos e critérios econdmicos para a analise em interpretacao
do Direito. A critica que se faz a tal movimento € a de que ele defende a
substituicdo do ideal de justi¢ca pelo ideal de eficiéncia alocativa, do abandono
da racionalidade juridica em prol da racionalidade econémica. (MANICA,
2008, p.123)

E arremata:

Entretanto, a relacéo ente direito e economia e a Analise Econémica do
Direito merecem uma aproximacao mais atenta, a fim de que néo se promova
a confusdo de conceitos e idéias, a critica pela critica e o abandono de
instrumental Gtil & andlise e interpretagdo do direito, em especial em solo
patrio. (MANICA, 2008, p.124)

E verdade que as decisdes humanas ocorrem muitas vezes dentro de um
processo de raciocinio simplificado, a exemplo de pensar que o preco é diretamente
proporcional a qualidade do produto. No entanto, sdo muitos os fatores que
influenciam a decisdo, dentre eles a andlise comportamental ®® e andlise da

informacao, que tém o papel de desconstruir esse conceito de racionalidade perfeita.

% POSNER, Richard. Economic Analisys of Law. 4. ed. Boston and Toronto: Little, Brown and Company, 1992,
p.3

5 POSNER, Richard. Behavior Economics, and the Law. 50 Stanford L. Rev., 1998, p. 151

58 Gico Janior ensina que “Ja na AED comportamental, a teoria da racionalidade é complementada para incluir
uma série de desvios comportamentais identificados em estudos psico-econdmicos recentes (limitagcdes
cognitivas), como o efeito propriedade, viés passado, desconsideracdo sistematica de pequenas probabilidades,
etc.” Encontrado em: http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/sao_paulo/2662.pdf


http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/sao_paulo/2662.pdf
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Como a ideia classica de racionalidade perfeita estd mais para o campo da
idealizacdo, aos poucos teve que ser substituida pela racionalidade limitada, porque -
além de o ser racional ser concretamente impossibilitado de ter acesso a todas as
informacdes - ndo se condiz a condicdo humana a capacidade de processa-las em
sua completude.

O problema é que, dentro de um contexto econémico comportamental, o
agente ndo conhece e sequer tem possibilidade de analisar todas as alternativas. Por
isso ndo chegara a uma racionalidade plena, mas limitada pela complexidade e
volume de informagbes a que se tem acesso. Enquanto seres humanos
manipuladores do mercado, somos limitados no processamento de informacao, ainda
que possamos ter tecnologia® a disposicdo. (Hofmann, 2011, pp. 262-282)%0.

Dai se extrai dois elementos de suma importancia que limitam a
racionalidade natural: o volume e complexidade de informacdes e o modelo de
comportamento do agente econdmico

Dentro do contexto comportamental econémico, importante demonstrar a
influéncia dentro do tabelamento de frete de carga. No caso de procura por um frete
mais barato, busca-se a maior volume informacédo possivel. A primeira questdo que
se tem é de ordem comportamental, de como obter contato com todos os
transportadores de carga. Mas hipoteticamente com essa informacdo na mao, a
empresa fatalmente teve um gasto de tempo que é convolado em custo.

A informacdo econdmica tem um custo de obtencdo, um custo monetério.
No exemplo relatado, fazer orcamento em todas as transportadoras traz um custo
econdmico que priva o buscador de outra atividade empresarial econémica no mesmo
momento. A informag&o enquanto dado econdmico implica custos.

Assim, por mais que se persiga uma racionalidade perfeita - propagada
pela escola classica, ha fatores econémicos que repercutem de modo a tornar a
racionalidade limitada, como propde a escola moderna.

E tdo mais Util economicamente um bem se mais uso possuir e mais

satisfizer as necessidades humanas (Martinez, 1998, p 400-406).

% FABIO TAGNIN Economia da Informagdo, Custos de Transagdo e Produtividade: Um Ensaio Sobre os
Retornos das Tecnologias de Informacéo, 2004, pag, 11-13. Encontrado em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/9894/1200500173.pdf?sequence=1&isAllowed=y
60 Encontrado em: http://www.scielo.br/pdf/rep/v31n2/06.pdf


https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/9894/1200500173.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://www.scielo.br/pdf/rep/v31n2/06.pdf
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Utilidade tem uma amplitude que vai além de valor monetario. Trata-se de
arcabouco de beneficio econdmico gerador de bem-estar. E que quanto maior for a
racionalidade econémica, maiores serdo os beneficios e, por sua vez, a maximizacao
de utilidade, com mais necessidades humanas satisfeitas. Isso quer dizer que
escolhas racionais sdo geradoras de beneficios a medida que avaliam custo de
oportunidade e o beneficio de cada alternativa.

MILLER (1981, p.188) escreve que “o custo tem um significado muito
especial em Economia, significa apenas uma coisa - o custo de oportunidade.”

BILAS (1980, p. 168) aduz que “o custo dos fatores para uma empresa é
igual aos valores destes mesmos fatores em seus melhores usos alternativos. Esta é
a doutrina dos custos alternativos ou de oportunidade, e é a que 0 economista aceita
guando fala de custos de produgéo.”

Assim, ndo so é utilidade aquilo que se ganha de beneficio de uma escolha,
mas o custo de oportunidade. Optar por algo economicamente € uma alternativa que
exclui outras. Esse preco da privacdo é também um custo econémico. Por isso, no
preco do produto deve estar incluido todos os custos. Neste contexto, parece racional
a escolha de algumas empresas pelo custo da prépria frota para fazer seu frete.
Todavia, ndo se pode perder de vista que um custo maior reflete no preco arcado pelo
consumidor final.

Na teoria econdmica, a racionalidade é afetada por instrumentos
econdmicos que nem sempre estdo sobre o controle dos agentes, a exemplo de
escassez, Iinformacdo incompleta, externalidades, custos de transacdo e
oportunidade, incentivos e utilidade, que podem levar o Estado, em caso de falhas de

mercado, a regulacéo, todavia dentro de critérios legais e constitucionais.

2.3 AED e Eficiéncia Econtmica

Em economia, a obtencao de resultados dentro do desejavel com o minimo
de gastos com recursos € o objeto da agéo eficiente. (Diogo R. Coutinho, p. 25, 2014).

A eficiéncia econbmica se materializa pela maximizagdo de trocas
decorrente da interacéo entre os agentes de mercado, que tem por fim o bem-estar
social (STIGLITZ; WALSH, 2003, p. 171).
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Partindo dessa premissa, em economia quanto mais trocas livres forem
realizadas, mais acréscimos de bem-estar. E ideal de eficiéncia - a consequéncia de
uma troca livre - € a existéncia de uma soma positiva em que todos os agentes de
mercado que dela participam, ganham®?,

A nocéao de eficiéncia dentro de um referencial de AED moderno, néo é
determinar o ideal de eficiéncia, mas é determinar se as transformacdes ao longo do
tempo representam melhorias, ja que vivemos uma perspectiva dindmica de
mudancgas.

Contextualizando para politica publica, é possivel analisar se ao longo do
tempo os resultados das tomadas de decisdes geraram uma melhoria, isto €, se houve
promocao de eficiéncia sob ponto de vista econémico. E pensar que ndo chegaremos
ao ponto maximo de eficiéncia, mas uma situacao posterior ser melhor que a anterior.

Na dindmica da maximizacdo das trocas de mercado, o aumento de
eficiéncia tem consequéncia no bem-estar social.

Ao longo do tempo foram diversas a abordagem dada a eficiéncia (Fabio
Gabriel de Oliveira, 15/16 - A necessaria comunicagao entre o direito e a economia®?).

N&o ha como falar de eficiéncia sem fazer mencédo ao economista italiano
Vilfredo de Pareto que criou a teoria econdmica de eficiéncia, com o critério de Pareto-
Otimo, apontando como base trés condi¢bes para que exista uma eficiéncia atrelada
ao bem-estar: existéncia de concorréncia perfeita, de informacdo completa e
inexisténcia de externalidade. (Nordhaus, 2012, p. 146)

A eficiéncia de Pareto, para se chegar a condicdo do 6timo, pressupée “a
eficiéncia das trocas, da produgdo e da composicdo do produto”. (STIGLITZ,
WALSH, 2003, p. 172).

No que tange a eficiéncia das trocas, estas s6 serao eficientes se todas as
trocas possiveis forem realizadas, jA que os bens estdo nas méaos dos que lhes
concedem o maior valor; jA no quesito eficiéncia de producéo, todos os fatores de
producdo devem ser utilizados, ou seja, todas as instalacdes e recursos de pessoal e

financeiro devem ser (teis, para que nao possa haver desperdicios, assim havera uma

%1 No ideal de eficiéncia econdmica, somente ha troca quando aqueles que realizam se sentem que estdo em uma
situacdo melhor que a anterior. Quanto maior o volume de troca, maior o volume de ganho de quem esta no
mercado.

62 Encontrado em: https://facemp.edu.br/wp-content/uploads/2019/11/facemp.edu.br-revista-exlege-direito-
facemp-2015.pdfttpage=10


https://facemp.edu.br/wp-content/uploads/2019/11/facemp.edu.br-revista-exlege-direito-facemp-2015.pdf#page=10
https://facemp.edu.br/wp-content/uploads/2019/11/facemp.edu.br-revista-exlege-direito-facemp-2015.pdf#page=10
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maior producéo de bens com o menor volume de custos®3; na questdo composicédo do
produto ou eficiéncia das preferencias, os bens devem ser produzidos ao encontro
das preferéncias do consumidor.

Existindo essas trés condi¢des, chega-se ao ponto maximo da eficiéncia
em uma sociedade, o de Otimo de Pareto, com alocacéo de recurso Pareto-6tima,
apta a gerar uma situacao melhor que a anterior. (COUTINHO,2014, p. 26)

Pela construcdo Pareteana, quando se alcanca o Otimo, ou seja, 0 nivel
méaximo de eficiéncia, ndo é possivel melhorar a situacdo de alguém a nao ser
piorando a de outro.

A teoria de Pareto, € além de marco no conceito de eficiéncia, uma grande
influenciadora dos pensadores neoclassicos, todavia a critica que se faz € de que
condicdes ideais, normalmente, possuem carater abstrato, porque nunca irdo se
realizar todas as trocas possiveis, ou jamais sera possivel se utilizar de todos os
fatores de producéo, ou todos os bem em produzidos estardo dentro das preferéncias
e necessidades perfeitas do consumidor. A grande maioria das politicas publicas
econOmicas e socias possui ganhadores e perdedores (Ibidem, p. 26- 27).

As condicdes abstratas para se chegar a eficiéncia econémica ideal tém a
funcdo de nos dar um ponto de partida, no entanto a dinAmica da economia e a
influéncia de fatores tecnolégicos nos levam a um conceito moderno de eficiéncia
dinamica®*, cujos beneficios podem vir através de pesquisa, desenvolvimento e
inovacao tecnoldgica.

A eficiéncia de Pareto foi complementada pelos Kaldor e Hicks com uma
construcdo denominada de eficiéncia potencial, onde as perdas de uns podem ser
compensadas pelos ganhos de outros.

Com esse reparo de Kaldor e Hicks, acrescem as situagdes em que se
podem justificar a eficiéncia, ja que o idealizado é o ganho seja sempre maior do
gue uma possivel perda (lbidem, p, 27). Se houve de fato mais ganho, aqueles que

obtiveram o0 acréscimo podem compensar 0s perdedores continuar com

6 Para Cooter e Ulen, a eficiéncia da producio ocorrera se ndo for “possivel gerar a mesma quantidade de
produgdo usando uma combinagdo de insumo de custo menor” 0OU Se houver impossibilidade ‘“‘gerar mais
produgdo usando a mesma combina¢do de insumos” (Robert COOTER e Thomas ULEN, Direito e Economia, 5.
ed. Porto Alegre: Bookman, 2010, p. 38.)

6 Sobre eficiéncia dinamica ver Jorge FAGUNDES, Fundamentos Econdmicos das Politicas de Defesa da
Concorréncia: Eficiéncia Econdmica e Distribuicdo de Renda em Analises Antitruste, p. 83-98
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excedente. Basta que haja a possibilidade de compensacao, mas sem significar
que ela de fato tenha se materializado. (COOTER,2010 p. 64).

Coutinho (Op cit., p.28)., explicando o teorema de Kaldor-Hicks, diz que
uma de suas aplicacdes frequentes é “dar base tedrica a analises de custo-beneficio”,
comparando caso a caso custos e beneficios totais estimados. Chegou a concluséao
de que se os beneficios forem superiores aos custos faz sentido realizar a politica
publica, sob o ponto de vista econémico, sendo irrelevante o prejuizo de alguns, ja
gue sao justificados pelo maior volume de ganho.

Trazendo a eficiéncia para a politica de frete minimo, nota-se, em um
pensamento simplista, que o estabelecimento de valores minimos traz ganhos para
0s caminhoneiros, mas ndo para as empresas que contratam frete, que ficam
impossibilitadas de pagar valores menores que aqueles existentes na lei. Havendo a
perda de uma das partes, no caso as empresas, ndo se alcancaria uma situacao
Pareto-6timo.

Se para Pareto que ndo é eficiente diminuir o bem-estar de alguns, para
Kaldor-Hicks é justificavel se aumentar o ganho de outros, pois perda de uns pode ser
mais de que compensada pelo ganho de outros.

No teorema de Kaldor-Hicks, a mudanca no geral deve produzir uma
melhoria, quando se realiza o cdmputo geral entre beneficio e prejuizos.

Na politica publica é importante juizo de previsibilidade entre custos e
beneficios (ganhadores e perdedores), a fim de que se escolha a melhor alternativa
dentro das possiveis tomadas de decisfes publicas.

Essa relagdo entre direito e economia tem sua importancia maximizada
guando se questiona se uma solugdo normativa, por seus efeitos e sancdes, possui
conseguéncias econdmicas. Sabemos que sim. Ha normas que, embora vigentes, nao
sdo dotadas de eficacia social. Ha outras, por sinal, que a partir do momento que
enquadram condutas em penalidades, causam deveras mudanca socioeconémica.
Com isso, embora de inicio a norma que regulamentou o frete minimo tenha tido a
aparéncia de descumprimento, a efetivacdo das sanc¢des pelo governo federal teve o
papel de demonstrar a eficacia normativa.

Em relagdo a a norma que estabeleceu o tabelamento de frete, muitas

foram as noticias do descumprimento normativo, por alegada ineficacia normativa:

Depois da edicdo da MP 832/2018, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) publicou uma tabela definindo os fretes por quildmetro
rodado, de acordo com a carga € 0 nimero de eixos dos veiculos. Os
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caminhoneiros autbnomos denunciam, no entanto, que a tabela enfrenta
resisténcia.

Janir Bottego, presidente do Sindicado dos Transportes Auténomos de Carga
do Sudeste do Parana, ressaltou que mesmo com a medida provisoria, que
tem forca de lei, os precos minimos néo estdo sendo respeitados.

Fonte: Agéncia Senado®®

A ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres) ja recebeu 2.396
reclamacdes sobre descumprimento da tabela do frete rodoviario, decretada
em maio pelo governo federal, mas que esta sendo questionada no STF
(Supremo Tribunal Federal).

As reclamacdes foram recebidas pela Ouvidoria da ANTT entre 30 de maio,
guando a tabela entrou em vigor, e as 16h25 da terca-feira (19), quando a
reportagem do R7 solicitou o levantamento a agéncia.

Fonte R76%6

As normas cujas implicacBes econbmicas sao objeto de forte rejeicao
tendem a ineficacia social e, como fogem a identificacdo ao contexto normativo que
os individuos estao envolvidos, hd uma tendéncia de a sociedade criar suas proprias
regras.

Nunca uma construcao de eficiéncia ficard imune a criticas porque aferir
utilidade de cada beneficiario é algo que ndo é uniforme. E sé pensar que pessoas
creditam valores diversos ao que consideram aumento de beneficios, ainda mais se
tiverem valor monetério. Um pequeno aumento de valor em grande escala pode ser
muito para quem vai pagar e pouco para quem vai receber, ndo significando que houve
um aumento de utilidade, por isso os beneficios e ideia de bem-estar € diferente de

acordo com cada pessoa.

2.4 Incentivos

Incentivos sdo fatores enddgenos e exdégenos que conduzem a certo
comportamento seja por via positiva ou negativa.

MATIN (1996. p. 46-172) aponta trés elementos capazes de influenciar o
comportamento humano, sendo um deles®’ o incentivo econdmico.

E natural que o comportamento humano responda a incentivos sejam eles

de cunho financeiros ou ndo. Isso nos leva uma ideia de consequencialissimo

8  Encontrado em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/06/26/caminhoneiros-denunciam-
descumprimento-do-tabelamento-de-frete

% Encontrado em: https://noticias.r7.com/economia/governo-ja-recebeu-2400-queixas-por-desrespeito-a-
tabela-do-frete-21062018

67 Os outros dois elementos apontados pelo autor sdo hierarquia e valores, além das ideologias.


https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/06/26/caminhoneiros-denunciam-descumprimento-do-tabelamento-de-frete
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/06/26/caminhoneiros-denunciam-descumprimento-do-tabelamento-de-frete
https://noticias.r7.com/economia/governo-ja-recebeu-2400-queixas-por-desrespeito-a-tabela-do-frete-21062018
https://noticias.r7.com/economia/governo-ja-recebeu-2400-queixas-por-desrespeito-a-tabela-do-frete-21062018
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econdbmico, pois se dentro de um ambiente organizacional agentes econdmicos
podem responder positivamente, por exemplo a uma norma de isencao tributaria
(incentivo positivo), podem também abandonar condutas quando essa mesma norma
iImpde sangao (incentivo negativo).

Dentro da politica de tabelamento de frete, a norma imp6s sancdes pelo
descumprimento de preco minimo, de acordo com o célculo realizado pela Agéncia
Nacional de Transporte — ANTT. N&o teve outra raz&o senéo estimular que os agentes
abandonassem condutas desvalorizadoras do trabalho dos caminhoneiros.

Se o estimulo concedido tem a finalidade de provocar mudanca de
comportamento de individuos dentro de suas praticas laborais de mercado, estamos
diante de incentivos econdmicos, que podem influenciar de forma positiva (bem-estar
social) ou negativa (falhas de mercado) em resultados.

Para Smith (2013), automaticidade com que o mercado se regulava nao
permitia a existéncia de falhas, ja que cada um orientado por seu interesse privado
fazia com que o mercado funcionasse bem, contribuindo, portanto, com interesse
coletivo de forma natural.

Entretanto, é importante registrar que o interesse privado e publico nem
sempre sao similares, ou melhor, na maioria das vezes sdo colidentes, ja que o bem-
estar social € uma coisa e o coletivo é outra, ainda mais quando se sabe que os
recursos geradores de bem-estar séo escassos.

E sobre os incentivos para mudanca comportamental, Posner pondera:
“The concept of man as rational maximize of his self-interest implies that people
respond to incentives — that if a person’s surroundings change in such a way that
he could increase his satisfactions by altering his behaviour, he will do so.”
(POSNER,1998. p. 4)

Desta definicdo pode se extrair que escolhas racionais, além de
maximizarem o interesse individual, respondem a incentivos e buscam ponderar
beneficios e custos de cada alternativa.

O conjunto de mudancas que podem ocorrer a partir de incentivos
influenciam nas condutas dos agentes econdmicos, alterando o resultado de suas
escolhas. E é a partir dessa ideia de incentivos como influenciadores de condutas que
o direito repercute em aspectos econdémicos.

O agente econdmico, a depender da existéncia ou ndo de uma norma, pode

direcionar suas escolhas em busca de resultados econdmicos eficiente e de seu bem-
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estar individual. Por sinal, essa é a ratio maior direito, enquanto fenémeno social
(REALE, 2003, p. 2) que tem sua origem na sociedade (BOBBIO, 2003, p. 37) e regula
conduta humana.

Dentro do que se estuda na AED, esses fatores, embora nem todos, devem
ser analisados economicamente na engenharia normativa, na implantacéo da politica
publica, a fim de que a racionalidade normativa ndo se torne ineficaz, vazia de valores
econdmicos.

Realizada a conex&o entre analise econémica e racionalidade, em busca
do bem-estar social, os incentivos tém um papel importante na modula¢do potencial
das escolhas que cabe a cada agente de mercado, de acordo com suas preferéncias
de busca de utilidade.

Dessa forma, fatores negativos e positivos possuem efeitos econémicos e
devem ser estudados pelas AED ja que sdo externalizados diariamente por empresas
a sociedade, pessoas fisicas ou juridicas, individuais ou coletivas, néo relacionados

diretamente a producdo, mas a forma e consequéncia que essa producao traz.

2.5. Externalidades

Dentro de critérios de escolhas racionais, as alternativas existentes
implicam em ponderacdo entre beneficios e custos capazes de causar impactos a
terceiros sem vinculo algum com as decisdes executadas. Esses impactos de quem
esta no mercado incidentes sobre quem esté fora dele sé@o as externalidades.

Ensina Adriano Amarante que “Quando as ag¢des de um agente afetam
diretamente o ambiente — o conjunto de possibilidades de consumo de producédo — de
outro agente, pode se dizer que existe uma externalidade” (AMARANTE,2004, p. 19).

Externalidade, portanto, sédo efeitos gerados pela conduta de um que se
projetam na esfera de outrem, negativa ou positivamente, sem que o terceiro que sofre
o impacto tenha dado consentimento e sem certeza de qualquer reparagdo ou
pagamento. Por isso, Amarante afirma que “os bens publicos e as externalidades sao
motivos suficientes a Intervencéo do Estado”. (AMARANTE,2004, p. 11)

As externalidades, enquanto fendbmeno da atividade econdmica que se

projeta para fora do mercado, sdo positivas ou negativas. As positivas se traduzem
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em beneficio na esfera juridica de terceiro e as negativas® em prejuizo. No caso do
tabelamento de frete, a poluicdo dos caminhdes nas estradas é exemplo de
externalidade negativa, enquanto os avanc¢os tecnoloégicos dos caminhdes, que geram

melhoria nas condi¢des de trabalho, s&o vistos como externalidade positiva.

2.6. AED: Aplicacdo a PNPM

A teoria econdmica tem por propoésito a busca do bem-estar social, dessa
forma, problemas de assimetria de informacédo®®, externalidade’®, bens publicos’?,
abuso de poder de mercado > e condutas anticompetitivas 3, monopdlios
naturais ’4,monopélios ">, monopso6nio’® sdo tratados pela teoria econdmica como
falhas de mercado que impendem o seu funcionamento livre.

Dada a existéncia de deformidades econémicas, a intervencdo € medida
razodvel para equilibrio do mercado, podendo o governo atuar através da realizacédo
de politicas publicas de normatizacéo, taxacao, penalizacao. Assim, as falhas podem
ser corrigidas por meio de regulacdo econémica, quando um o6rgao de regulacao
organiza e fiscaliza o funcionamento dos agentes no mercado, devendo, para tanto,

avaliar os problemas potenciais que a regulacdo econdmica pode gerar.

8 Os caminhoneiros ndo absorvem o curso da poluigdo, portanto o custo social do bem é maior que o privado,
visto que o custo externo ndo é absorvido pelo mercado.

% Distribuicdo desigual de informago entre quem oferta e quem demanda pode causar imperfeicéo alocativa.

70 Efeitos indiretos positivos ou negativos a um terceiro.

"1 Bens a todos disponiveis sem que haja rivalidade de uso, ou seja, o0 uso de um néo afeta o do outro.

2 Empresas ofertante de bens que conseguem manter os precos do produto acima do nivel de mercado, sem perder
toda a clientela.

3 Eliminagdo da concorréncia através de cartel, trustes, dumping, venda casada, exclusividade.

4 Quando a concorréncia entre empresa ndo oferece as melhores alocagdes de mercado. “Em alguns casos, o
monopolio pode ser a forma mais eficiente de se produzir um bem ou servigo. Essa situacao, conhecida como
monopolio natural, é geralmente observada quando existem elevadas economias de escala ou de escopo em
relacdo ao tamanho do mercado. Em tais condig@es, torna-se ineficiente ter duas ou mais empresas em operacao
e, a fim de afastar os abusos por parte do monopolista, faz-se necessaria a regulagédo do mercado. Esse é um dos
papéis desempenhados pelas agéncias reguladoras (Anatel, Aneel, ANP, etc.) em conjunto com o Cade.” (Extraido
do site do cade.gov, em: http://www.cade.gov.br/servicos/perguntas-frequentes/perguntas-gerais-sobre-defesa-da-
concorrencia, acesso em 28 de agosto de 2019)

5 “O monopdlio é a situagdo em que ha apenas um fornecedor de determinado bem ou servigo no mercado. Nesse
caso, 0 monopolista pode diminuir sua producéo para elevar os precos até atingir o ponto em que a quantidade
produzida, multiplicada pelo preco praticado, gera a empresa o lucro maximo. Os pregos artificialmente elevados
excluem consumidores potenciais do bem ou produto, e por ndo existirem outras empresas disputando o mercado,
0 monopolista ndo tem tantos incentivos para buscar inovacoes tecnolégicas e formas mais eficientes de operar.”
(Ibidem)

6 O monopsonio é uma situagdo semelhante ao monopdlio, sé que pelo lado do consumidor. Ou seja, € quando ha
apenas um comprador para determinado bem ou servico e diversos fornecedores. Nesse caso, assim como ocorre
no monopdlio, o poder de mercado, agora exercido pelo comprador Unico, pode levar a perda de bem-estar
econdmico para a sociedade. (Ibidem)


http://www.cade.gov.br/servicos/perguntas-frequentes/perguntas-gerais-sobre-defesa-da-concorrencia
http://www.cade.gov.br/servicos/perguntas-frequentes/perguntas-gerais-sobre-defesa-da-concorrencia
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O controle de preco, a exemplo do que aconteceu na PNPM, € a medida
interventiva estatal de correcéo utilizada para combater o poderio de monopdlio, por
exemplo, cuja falha de mercado é a exterminacéo da concorréncia. Esse poderio leva
ao ofertante colocar no mercado o volume de produto e valor da mercadoria ou servigco
exclusivamente a seu talante, maximizando seu lucro.

Presente o abuso de preco decorrente do monopdlio, caberia ao Estado,
como medida de regularizacdo do mercado concorrencial, a intervencao na Economia
para regular o pre¢co que maximiza o lucro excessivo ao custo marginal.

A experiéncia demonstra que outras razdes ja foram expostas pelo Estado
para a fixacdo de precos tabelados, como a ocorrida no tabelamento do preco do
acucar e do alcool nas décadas de 1980 e 1990, justificado para retomar a estabilidade
do setor. No entanto, usinas recorreram a estudos da Fundagéo Getulio Vargas (FGV)
para demonstrar que o preco fixado pelo Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) gerou
prejuizos as empresas do setor sucroalcooleiro. Inclusive, a jurisprudéncia é pacifica
no Supremo Tribunal Federal (STF)’” e no Superior Tribunal de Justica (STJ), a favor
das usinas, que buscam receber as indeniza¢des decorrente da fixagao de prego.

A PNPM, enquanto politica de intervencéo, teve como justificativa ndo so6 a
garantia de equilibrar renda para o setor de TRC, mas dirimir a questdo social
envolvida. O que estava em jogo economicamente era a tentativa de corrigir
deformidades do preco do frete, que poderia ter duas causas: a primeira, a alta do
Oleo diesel, que poderia ser dirimida via politica tributaria; a segunda, a aparentemente
tentativa de monopdlio das ETC, que — por ndo haver desequilibrio de categorias —
Nao ocorreu.

Outra justificativa para regulacdo de precos adotada pelo Estado é social,
a exemplo do que aconteceu com a criagado da Camara de Regulacédo de Mercado de
Medicamentos (CMED), criada pela Lei n°. 10.742/03, como forma de impulsionar o
acesso ao medicamento no pais.

No julgamento do Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga 28.487-
DF, acontecido em 2013, o Ministro Dias Toffoli entendeu, no que se refere ao
percentual maximo de desconto obrigatério e linear nas vendas de determinados
medicamentos ao Poder Publico, o Coeficiente de Adequacdo de Preco (CAP)

funciona como fator de ajuste de precos, porque é através dele que se chega ao

" Extraido de do site do STF em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=284642,
aceso em 28 de agosto de 2019.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=284642
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“Prego Maximo de Venda ao Governo” (PMVG), o que vai ao encontro da reprovagéo
constitucional do aumento arbitrario de lucros (art. 173, § 4°, CF/88)”.

E fundamenta o Ministro Toffoli:

A Constituicdo Federal de 1988 agrega preocupacao social aos principios
gerais da atividade econdmica, resultando em legitima atuacédo do Estado na
promocgéo do acesso universal e igualitario a saude, direito social garantido
pelo art. 196 da Constituicdo Federal, cuja responsabilidade é partilhada pelo
Estado e por toda a sociedade.

Ou seja, essa regulacdo de preco social € aquela que afeta toda a
sociedade e que o Estado ndo pode tomar outra medida, que néo a regulagéo, como
ocorre no percentual de desconto dos medicamentos proposto pela Lei n°. 10.742/03,
em atencado a vedacao de aumento arbitrario de lucro, o que ndo se confunde com a
PNPM-TRC em que o que se persegue pelos TRCs é exatamente o lucro capaz
compativel com a valorizagdo do trabalho, atingido por politicas de incentivo de
trabalho e renda e ndo meramente por politica regulatoria rigida.

O mercado de frete, embora enfrente crise, com seu apice em 2018, néo
possui razdo econdmica para regulagdo, via PNPM-TRC, porque: a uma, ndo ha
qualquer comprovacao de haja um monopdlio (Fornaciari, 2019, p. 21) ou qualquer
outra falha de mercado capaz de ensejar precificacdo minima; a duas, porque ainda
gue houvesse outro tipo falha de mercado, a exemplo de externalidades, a
precificacdo, - em um mercado pulverizado cuja concorréncia ndo é ameacada por
seus agentes — é medida in6cua para maximizacdo do bem-estar social.

A economia brasileira é dependente de transporte rodoviario de carga,
responsavel por 60% do fluxo de transporte de carga, conforme a figura 1, sem

qualguer modificacao significativa em 201978;

Figura 1 - Evolucéo de transporte de cargas do Brasil, de 2016 para 2018

8 Em 2019, a taxa ficou em 58, 3% da utilizagdo dos rodovidrios, 25, 2% dos ferroviarios e 12 % dos aquaviarios.
Cf. Juilan, Gabriele, 2019, em: http://petcivil.blogspot.com/2019/08/atuacao-dos-modais-de-transporte-
no_89.html


http://petcivil.blogspot.com/2019/08/atuacao-dos-modais-de-transporte-no_89.html
http://petcivil.blogspot.com/2019/08/atuacao-dos-modais-de-transporte-no_89.html
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2016 2018
3,6% 3,4%

21,0% 23,3%

Rodoviaric Ferroviario m Aguaviario = Dutoviario = Aéreq

79Fonte: llos

Obviamente, uma questdo importante a se mencionar é que, conquanto o
Brasil tenha um grande potencial aquaviario, apenas 13,2% desse potencial é
explorado, em 2018, sem qualquer aumento em 2019. Além disso, o Brasil, em dois
anos, antes da crise do TRC, teve crescimento insignificante em outro modais.

Destes transportes no modal cargas, Fornaciari, (2019, p. 21) aponta que
os Transportadores Autbnomos de Carga (TAC) dispdem de 45,6% do total da frota
brasileira, enquanto as Cooperativas de Transporte de Cargas (CTC) dispdem de
apenas 1,2% da frota brasileira. As Empresas de Transporte Rodoviario de Cargas
(ETC) possuem uma leve vantagem (53,2%), que, em nimero, ndo me parece interferir
no mercado, pois longe de ser um monopolio, neste ponto da sinais de um mercado
equilibrado, quando se tem informacédo de que as ETCs representam 60% da parcela
de frete do mercado nacional®®.

Neste sentido, eventual desequilibrio porventura existente foi enfrentado
pela Lei 13.713, de 2018, que reservou o minimo de 30% do frete contratado pela
CONAB, que utiliza as transportadoras para movimentar gréos pelo pais e garantir o
abastecimento de todas as regibes, para cooperativas e associacbes de

transportadores autbnomos, com licitacdo dispensada.

™ Encontrado em:
https://www.ilos.com.br/web/page/2/?option=com_docman&task=cat_view&gid=10&limit=5&order=date&dir=
DESC&Ilang=br

8 Encontrado em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/05/empresas-tem-60-do-

transporte rodoviario.shtml. Acesso em 09.09.2018.


https://www.google.com.br/url?sa=i&url=https%3A%2F%2Fwww.ilos.com.br%2Fweb%2Fpage%2F2%2F%3Foption%3Dcom_docman%26task%3Dcat_view%26gid%3D10%26limit%3D5%26order%3Ddate%26dir%3DDESC%26lang%3Dbr&psig=AOvVaw03BPTaai5eLyP1eHVKUB98&ust=1582067625840000&source=images&cd=vfe&ved=0CAIQjRxqFwoTCPDO66nb2ecCFQAAAAAdAAAAABAJ
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FORNACIARI (2019, p. 23) traz uma tabela (aqui representada na tabela

7) muito importante acerca da idade média dos veiculos por categoria dos transportes

rodoviarios de carga:

TABELA 7 - Idade média dos veiculos por Fornaciari (2019)

Caminhdo Leve (3,5t A 7,991) 20,7 10,5 10,6 13.9
Caminhdo Simples (8t A 29t) 244 11,7 16,3 17.5
Caminhdo Trator 194 9.2 16,1 14,9
Caminhdo Trator Especial 16,7 8.2 89 113
;'::xgn:'nhonete { Furgdo (1,5t A 10,9 8.1 82 9.1

Fonte: Registro Nacional de Transportadores Rodovidrios de Carga — RNTRC.
Atvalizagio: 20/01/2019

Pode-se se extrair da tabela acima que veiculos das ETC e CTC s&o mais
novos que dos TAC, isso poderia ser uma vantagem de custo menor, todavia, como
tratado na teoria econdmica de custos de transacédo e oportunidade, apenas o fato de
serem mais novos indica uma oportunidade de oferta do servico a menor custo, que
podem ser compensados com custos empresariais que os autbnomos, donos do seu
préprio negocio, ndo possuem.

Ademais, segundo Araljo, 2014 et als®, a composicdo de custo da
manutencdo do veiculo no Brasil, consoante tabela abaixo, é 14% do custo do

transporte rodoviario, sendo que a maior parte é de custo com o combustivel:

TABELA 8 — Custo do Transporte Rodoviario

Composicao do Custo do Transporte Rodoviario

Itens de custo | EUA | Brasil
Motorista 30% 16%%
Veiculo 20% 19%
Combustivel 19%% 26%
Pneus 3% 11%%
Manutencao 8% 14°%%
Overhead 20% 14%%

81 www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=52238-10312014000400009
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Outra situacéo é que os anos de 2011 a 2016 o crescimento de setor de
transporte de carga foi inferior ao crescimento da frota de caminh&do®?, que teve
incentivos econdmicos para como reducao tributdria e de juros para financiamento,
veja a figura 2:

Figura 2 — Crescimento Setor de Transporte

BRASIL: CRESCIMENTO DO SETOR DE TRANSPORTES - CRESCIMENTO DA FROTADE
CAMINHOES

5%

Setor cresceu mais

do que a frota Efeito

Crise
2008

Periodo de
Recessao

0%

-5%

Frota cresceu mais
do que o setor

» LS »® D
Fonte: CNT e IBGE & IMP
www.mercadopopular.org

Ainda, o setor de transportes cresceu 0,2% em 2019, enquanto o PIB teve
alta de 0,5% no primeiro trimestre de 2019, de acordo com a CNT®3. O crescimento
inferior ao PIB revela que a politica de pre¢co minimo nao ergueu o setor.

Essa situacdo implica em aumento de concorréncia e, por sua vez, o setor
gue tem mais poder de barganha de preco, no caso, as ETCs, que possuem a frota
mais nova e maior volume de bens, como demonstrado nas tabelas, tém maior
potencialidade de se garantir no mercado que os transportadores autbnomo de carga.

Esse aumento da concorréncia, com o crescimento da frota nos periodos
de 2010 a 2016, somado a recessao econdmica vivida no pais desde 2008, como
efeito da crise mundial, tem o poder de gerar graves consequéncias nos TAC, que nao
possuem salario fixo, necessitam realizar uma maior quantidade de frete mensal e em

precos mais baixos, a fim de se manter em um mercado de alta concorréncia.

82 Encontrado em: http://mercadopopular.org/wp-content/uploads/2018/05/Imagem-16-Crescimento-do-Setor-de-
Transportes-Crescimento-da-Frota-de-Caminhdes.jpg

8 Cf. noticia extraida do CNI, em: https://cnt.org.br/agencia-cnt/estudo-da-cnt-apresenta-panorama-do-setor-e-da-
economia, acesso em 02.08.2019.


https://cnt.org.br/agencia-cnt/estudo-da-cnt-apresenta-panorama-do-setor-e-da-economia
https://cnt.org.br/agencia-cnt/estudo-da-cnt-apresenta-panorama-do-setor-e-da-economia
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O aumento da concorréncia e a busca pela sobrevivéncia no setor levam

0s caminhoneiros a jornadas excessivas, trabalho em alta velocidade, extrapolacéo

de limites de carga, e demais situagbes degradantes, que inclusive estdo sendo

discutidos em Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI 5.322/DF, a chamada “Lei

dos Caminhoneiros”,

E continua:

cuja manifestacdo da PGR é bem elucidativa:
(...)

O frete rodoviario brasileiro € um dos menores do mundo (pesquisa
CNT/COPPAED), compromete a salde do setor e dificulta o crescimento de
outros modelos de transporte. Jornadas de trabalho excessivas sdo uma das
causas do baixo valor do frete. O transporte rodoviario de cargas no Pais
tornou-se dependente de jornadas excessivas de trabalho dos motoristas, as
guais resultam de: (a) baixa remuneracdo, (b) pagamento de salario por
producdo (com comissionamento) e (c) auséncia de controle da jornada de
trabalho. Motoristas profissionais submetem-se a extensas jornadas em
busca de melhor remuneracéo, o que gera consequéncias danosas para si e
demais usuarios de rodovias, na forma de risco elevado e evitavel de
acidentes. Excesso sistematico de jornada de trabalho no transporte de
cargas tem sido determinante de alto indice de consumo de drogas ilicitas
por motoristas profissionais. (PGR)

Segundo diversas pesquisas (USP, UFSC etc.), alimentacdo incorreta e
inadequada, locais inseguros para dormir, auséncia de sanitarios
higienizados, trabalho isolado, sedentarismo e problemas da organizacdo do
trabalho caracterizam motoristas de caminhdo como trabalhadores com alto
risco de sofrer acidentes. Individuos que trabalham sob muita tensédo sao os
mais propensos a alcoolismo, como é o caso dos motoristas de caminhéo e
de Onibus. A extensa jornada de trabalho a que se submetem conduz a
privacdo crbénica de sono e abaixo nivel de alerta e eleva o risco de acidentes
de transito, especialmente de motoristas que dirigem em ambos os turnos. A
maioria desses trabalhadores apresenta alta prevaléncia de vida sedentéria,
habitos alimentares inadequados e tabagismo, conhecidos fatores de risco
para patologias cardiovasculares, como hipertensdo arterial sistémica,
hipercolesterolemia e coronariopatias. Evidéncias crescentes demonstram
que “motoristas apresentam risco aumentado de desenvolver disturbios
cardiovasculares, gastrintestinais, de sono e psiquicos”. Ha conex&o entre
superjornadas praticadas por motoristas rodoviarios brasileiros, pouca
disponibilidade de tempo para sono e alto indice de consumo de anfetaminas
e outras drogas estimulantes (Univ. Est. Londrina, Univ. Est. Ponta Grossa,
Unicamp etc.). (PGR)

Essas jornadas exaustivas possuem altos custos com saude, previdéncia,

indenizacdes e manutencéo das rodovias, todavia essas externalidades aqui trazidas

nao sao sequer indicativas de intervencdo na modalidade de regulacéo de precos,

uma vez que as falhas existentes podem ser corrigidas de maneira eficiente através

de instrumentos econdmicos que ndo causem falhas ainda maiores, a exemplo de

incentivos tributarios e reducdo do valor do pedagio dos TAC's; aumentar a

fiscalizacdo para que jornadas extenuantes, tampouco excesso de peso, sejam uma
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pratica entre os caminhoneiros, com objetivo de amentarem seus lucros; diminuir a
assimetria informativa entre transportador e empresa contratante, com indicativos de
precos Tudo isso como medida de escolha econdmica racional e eficiente.

As assimetrias informativas que interferem no frete do TAC podem ser
facilmente combatidas com uma pratica muito comum, denominada no mercado de
preco sugerido, onde, de posse da composi¢cdo dos custos do TRC, por
quilometragem, por eixo, o caminhoneiro autdonimo valoraria seu frete, com base em
incentivos dado pelo governo, competindo em pé de igualdade com as ETCs.

Além disso, o site UOL publicou uma pesquisa da Confederacdo Nacional
das Industrias, (CNI) com 685 empresas do setor de frete, apés um ano da
precificacdo minima, demonstrando que a tabela aumentou o uso de frota prépria
pelas empresas, em 2019. A pesquisa demonstrou uma tendéncia de indastrias de
realizarem o frete de seus bens, deixando de contratar os servi¢cos, conforme a tabela
9:

Tabela 9 — Levantamento dos fretes utilizados pelas empresas

Autdnomos sao 0s que mais soheram com queda da demanda

\ Aumentou o uso 18% 18% 2% 7%
| Ndo houve alteragdo 66% 57% 70% 62%
E Reduziuouso % 16% % 16%
| N&o sabe 2% 3% 5% 3%
I Embranco 11% 6% 17% 13%
| Difereht;a entre o percentuél de

aumento e o percentual de redugdo 15pp 2pp -4pp -Opp

(em pontos percentuais - p.p.

A pesquisa mostra que o uso da frota prépria aumentou 18%, com um
aumento da contratacdo de autbnomo somente de 7% apos tabelamento, havendo
uma diferenca negativa de nove pontos percentuais para essa categoria entre o
percentual de aumento e de reducao de uso.

Além disso, o0 aumento do custo com a adocdo ou crescimento da frota
prépria, bem como com o aumento do custo do frete pelas demais categorias, foram
repassados ao consumidor, num aumento médio de 5%, consoante figura (grafico)

extraido (idem pesquisa CNI):
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Figura 3 - aumento médio do Repasse mediante frete

Impacto da tabela do frete no prego final ao consumidor

Diminuiv [l 2%
Manteve-seinzkeradeo” I o4%

Aumertouate5% NN, 1%

Aumentoude 5% ate10% NN 14% Aliienta
p— ’ 3.
Aumentow de 10% ate 15% N 10% :\edlo
e 5%

Aumentou de 15% zte 30% I 5%
Aumentou de 30% ate 50% W 2%

Aumemtou mais de 50% M 1%

Niosei I 10%

Nesta mesma pesquisa®*, expde os fatores que dificultam a contratacéo de
caminhoneiros autbnomos para o transporte de cargas, bem como extrais a
informacdo de que seis em cada dez empresas estariam dispostas a contratar
autdbnomos caso eles emitam notas fiscais como MEI:

Figura 4 - Fatores que dificultam a contratagdo de caminhoneiros autbnomos

Fatores que dificultam a contratacdo de caminhoneiros autdnomos para o
transporte de cargas

Percentual de respostas (%)

Auséncia de CMPJ para emissdo de
notas fiscais a0 embarcador

Falta de seguranga (rastreio, seguro, escolta)
Encargos trabalhistas (INS5, SEST/SENAT, I35, IRRF)

Dificuldade/custos de gerenciar

Auséngia de canais que facilitem a comunicagdo
entre autBnomos e embarcadones

Baixa qualidade do servigo

Tipo de carga exige contratos complexos (volume
de carga, especificidade da carga)

Dificuldade/custos de contratar
Qutros

Nao sei

Nota: A soma dos percentuals ndo € igual & 100% pois os respondentes padem apontar mals de uma dificuldade

8 https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/3d/e5/3de51902-0518-40¢3-b9%e7-
59d7e0ch3426/consultaempresarial_setembro2019.pdf
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Figura 5 — Disposicao de controle caminhoneiros (MEI)

Disposi¢éo para contratar caminhoneiros auténomos como microempreendedores
individuais (MEI), o que garante ao profissional emitir nota fiscal

Percentual de respastas, par fregquéncla atual de confrategde de caminboneiros autdnomas (%)

55 Cw EE v
Munca contrata caminhoneiros
autdnomos 34 7
Poucas vezes ou quase nunca
contrata caminhoneiros 40 _ 11
autdnomos
Sempre, quase SEmpre ou
muitas vezes contrata 33 ‘l
caminhoneiros autdnomos
B Sim, certamente Sim, provavelmente B Mo, provavelmente B MEo, certamente Méo sei

Nota: A soma dos percentuals pode ser diferente de 100% por questdes de arredondamenta

Neste ponto, uma saida econbmica interessante é a proposicdo de um
programa para os TAC de incentivo positivo para criagdo de microempresa individual
e expedicdo de nota fiscal, a fim de racionalizar as escolhas, em busca do bem-estar
social, proposto pela teoria econémica e trazer eficiéncia ao setor.

Neste passo, dada as condicGes econdmicas até aqui analisadas, a PNPM-
TRC foi uma medida equivocada porque comprovado que ndo ha monopdélio de ETC
sobre TAC e, de mais a mais, do ponto de vista da racionalidade econdémica (AED),
apos um ano de vigor do marco regulatério da precificacdo do frete, a norma nao se
mostrou eficiente economicamente para o fim perseguido em sua ratio que era o
melhoramento das condi¢cdes de trabalho dos frentistas, consoante demonstra a
tabela 9, com aumento de execucao de frete préprio pelas empresas e diminuicdo da
contratacdo dos TACs e, consequente, diminuicdo da maximizacdo de seus lucros e
resultado, em contraposicao as condi¢des de eficiéncia Pareto-6tima.

Como demonstrado, medidas de incentivo tributario e enfretamento com
modernizacado da legislacéo trabalhista, especificamente para os caminhoneiros, além
de diminuicdo de pedagio, independente de eixo suspenso, teriam mais impacto
econdmico para os TACs e inclusive para os caminhoneiros em geral, sem ameaca a
livre fixagdo de preco. H4, de fato, uma sensacéo de ganho com o aumento do valor
do frete para os TACs, impactando no pre¢co do consumidor, todavia, com os dados
demonstrando a diminuicdo da contratacao, trata de algo apenas aparente.
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CAPITULO Il - A ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988

O objetivo central deste capitulo € verificar se a PNM-TRC esta em
consonancia com o sistema constitucional econdmico, analisando a harmonizacéo
das normas econdmicas constitucionais, diante da auséncia de hierarquia entre
fundamentos, principios e fins.

A ordem a que alude a Constituicdo estd atrelada a uma concepcédo de
sistema, de organizacao juridica da matéria econémica. A despeito disso, o fato de
existir um titulo especifico na Constituicdo de 1988 para ordem econémica, gerando
uma constituicdo formalmente econdmica, ndo significa que outras normas
econdmicas ndo estejam espacadas pela Carta, o que a doutrina denomina de
constituicdo materialmente econdmica.

Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca® explica que a ordem é “algo
intrinsecamente FORMAL”, que irradia sobre diversos tipos de matérias como a social,
econdmica, juridica”. (FONSECA, 2016, p. 63).

André Ramos Tavares que também concebe a ordem econémica com uma
ordem juridica da economia, a define como sendo “a expressdo de um certo arranjo
econdmico, dentro de um especifico sistema econémico, preordenado juridicamente.
E a sua estrutura ordenadora, composta por um conjunto de elementos que confronta
um sistema econdémico.” (TAVARES, 2006, p. 81).

A ordem econbmica € o conjunto de normas positivadas ou ndo, juridicas
ou nao que regulam o comportamento dos agentes econdémicos. Tem por
fundamentos a livre iniciativa e a valorizacao do trabalho humano, visando a existéncia
digna a todos e a justica social.

A Constituicdo Econémica se concretiza ndo somente da interacdo entre
direito e economia, mas também pela integracéo entre regras constitucionais politicas
e econOmicas. (Op. Cit., 2016, p. 68).

MOREIRA apud TAVARES, 2006, p. 75 explica que o0s sistemas
econdmicos sdo definidos e garantidos por um conjunto de principios e instituicbes
juridicas, que dao forma a constituicdo econémica, determinantes para instituir a forma
de organizar e funcionar da economia. E como se dizer que através principios e

instituicdes juridicas a economia toma forma juridica cujas politicas publicas

8 No excelente artigo titulado de Ordem Juridico-Econdmica e Social, escrito para a Revista da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais.
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econbmicas devem ser realizadas dentro desse arcabouco juridico, sob pena de
judicializacéo.

Ja& para Grau, ter uma constituicAdo econdbmica ndo significa
constitucionalizar a ordem porque, mesmo diante da inexisténcia de normas
econbmicas em Cartas liberais, ndo significa que inexista constituicdo e ordem
econbmica. (GRAU, 2018, p. 68)

Para uma melhor compreenséo entre esta interagdo, importante trazer um
breve apanhado evolutivo das constituicbes econOmicas brasileiras e suas
interferéncias.

A evolucdo da intervencdo do Estado na ordem econdmica tem integral
vinculacdo a aspecto histérico, politico, dogmético e espacial, sendo, portanto,
influenciada ndo sé pelo sistema politico-econdmico, mas pelos aspectos sociais e
historico-culturais vigentes. A intervencédo econémica do Estado evolui através de trés
vertentes: liberal, social e pés-social (LENZA, 2012, p. 1250).

Historicamente, século XVIII € marcado pela decadéncia do estado
monarquico em consequéncia do crescimento da burguesia e revolta contra as
monarquias absolutistas, que se encontravam no poder. Com isso, projeta-se dentro
de um novo estado de direito a uma evidencia¢éo do individuo, da propriedade e da
autonomia da vontade privada. Esse momento histérico é caracterizado ndo pelo
surgimento e fortalecimento de direitos de primeira gera¢do, mas também pelo Estado
Liberal, ndo intervencionista, com predominancia da liberdade plena de iniciativa de
mercado. Este periodo € marcado pela pouca ou quase inexistente regra sobre o
controle do poder econémico. (BARBOSA, 2003, p. 70/72.)

Este estado de direito de primeira geracdo, marcado pelo o liberalismo
econdmico do século XVIII, influencia as duas constituicdes brasileiras com ideias
liberais: a de 1824 e a de 1891.

Como a Constituicdo Econémica varia de acordo com o modelo de estado
estabelecido, fica claro nas constituicoes liberais a separacdo entre Estado e
Sociedade Civil, passando os cidaddos a ter seus direitos individuais e politicos
declarados.

No Estado liberal, h4 uma evidéncia do individuo, tem-se o Estado ndo

intervencionista dentro da perspectiva de “intervencao minima”, a exemplo do que
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aconteceu nas constituicbes de 1824 e 18918, Nesse periodo prevalecia a plena
liberdade de iniciativa de mercado, n&o existindo normatizacao de controle do poder
econdmico.

Com o fim da primeira guerra mundial de 1914, o Estado voltar a intervir na
economia, exercendo a atividade econdmica, em busca do bem-estar social.
Documentadamente, a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo Alema de
Weimar 1919 sdo os grandes marcos juridicos do Estado Social. Como afirma Grau,
(2016, p. 40), ambas sado constituicdbes programaticas e advém de um projeto
ideolodgico social, destacando o surgimento e fortalecimento de direitos de segunda
geracao. Notabiliza-se o Direito econdmico visto como pressuposto dos direitos
sociais.

Na mesma linha, progridem as Constituicdes formais capitalistas, que se
utilizam da constituicdo social como exemplo, institucionalizando um “Estado Social”,
através de um capitalismo social, que, como diz Grau, 2018, p. 40-50, “nogao que nao
resiste nem mesmo a contradicdo dos vocabulos que integram a expressao que a
designa — s6 o processo de producdo é social; o processo de acumulacao capitalista
€ essencialmente individualista.” (GRAU, 2018, p. 40-41)

O Estado Social passa a ter como sua marca a protecdo dos direitos sociais
e atuacdo estatal ativa como agente de politicas publicas, inclusive na intervencéo e
regulacdo do aspecto econdmico. Como ensina Grau (2018, p. 41) o “sistema
capitalista € assim preservado, renovado sob diverso regime”, é que “a Constituicao
Formal ndo apenas ensejara a manutencdo da ‘ordem capitalista’, mas conferira
operacionalidade plena ao poder detido pelas classes dominantes.”

Esclarecedor o ensinamento de Martins, 1996, p. 6 sobre a Constituicao
mexicana no sentido de que “a ordem econdmica adquiriu dimensao juridica a partir
do momento em que as constituicdes passaram a disciplina-las sistematicamente, o
que teve inicio com a Constituicdo mexicana de 1917” (SILVA, 1996, p. 6.)

No Brasil as constituicbes de 1934 e 1937, 1946 e 1967/69 estdo de certa
forma ligadas ao estado social, ainda que algumas sé formalmente, como se
demonstrara. Na Constituicdo de 1934, inspirada na Constituicdo Alema de Weimar,

faz-se pela primeira vez no Brasil referéncia a “Ordem Econbmica e Social” (Fonseca,

86 Veja-se a disposigdo da Constituigdo de 1891 no art. 72, § 17: “O direito de propriedade mantém-se em toda a
sua plenitude, salva a desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagéo prévia.”
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2016, p. 85). Nota-se que o liberalismo perde sua forca, o que reforcam as prescricbes
de intervencdo econdmica dos arts. 1158 e 121% daquela Carta.

A Constituicdo de 1937, teve pela primeira vez a expressdo® “intervencéo
do Estado no dominio econémico” (Fonseca, 2016, p. 85). Apesar de elaborada
formalmente sob influéncia de Estado Social, € marcada por um periodo ditatorial de
individualizag&o de direitos (8 14, art, 142), fazendo-se com que a literatura tenha sido
diferente da pratica. No plano econémico, as industrias estavam em crise, sem base
para sustentar questdes econémicas.

Ao fim do longo periodo ditatorial e retorno do regime democratico, e ainda
com o fim a 22 guerra mundial, a Constituicdo de 1946 fortaleceu os direitos de
primeira geragédo, com garantia de direito de propriedade, ainda que condicionada ao
bem-estar social (Fonseca, 2016, p. 85) e a0 mesmo tempo manteve no art. 145% os
preceitos da Constituicdo de 1934, inspirada na Constituicdo alema de 1919 (marco
do estado social).

Dentre os principais avancos, cita-se a tentativa de equilibrar a justica social
distributiva, a liberdade de iniciativa e a valorizacdo do trabalho, o famoso equilibrio
entre capital e trabalho. Houve regulamentacédo da atividade econdmica com a
normatizacgdo de leis especificas.

As Constituicdo de 1967/69, gravadas na histéria pela revolu¢éo do regime
militar de 1964, sob o imperativo da seguranca nacional (Fonseca, 2016, p. 891), tem
a ordem econbmica desenhada sob um valor teleolégico da seguranca do Estado em
primeiro plano, estando a pessoa humana e principios a ela atrelados em segundo

plano. A par disso, possuia o ideal de interven¢édo do Estado no dominio Econdémico,

87 Veja-se: Art. 115. A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica e as necessidades
da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, é garantida a liberdade
econdmica.

Paragrafo Gnico. Os poderes publicos verificardo, periodicamente, o padrao de vida nas varias regides do pais.
88 Veja-se: Art. 121. A lei promoverd o amparo da producao e estabelecera as condigdes de trabalho, na cidade e
nos campos, tendo em vista a protecao social do trabalhador e os interesses econdmicos do pais.

89 A expressao é destacada no Art. 135, a saber:

Art. 135 — Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizagdo e de invengdo do individuo, exercido nos
limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A intervencdo do Estado no dominio
econdmico so se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores de producéo,
de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢des individuais o pensamento
dos interesses da Nacdo, representados pelo Estado.

A intervencdo no dominio econdmico poderé ser mediata e imediata, revestindo a forma de controle, do estimulo
ou da gestdo direta

90 Assim prescrito: Art. 145. A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica social,
conciliando a liberdade de iniciativa com a valoriza¢éo do trabalho humano.

Paragrafo Unico. A todos ¢ assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O trabalho é obrigacao social.
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com insercao dos seguintes principios: liberdade de iniciativa, valorizacéo do trabalho
como condicao da dignidade humana, funcéo social da propriedade e harmonia entre
fatores de producdo, repressdo ao abuso do poder econdémico, expansao das
oportunidades de emprego produtivo®’. (Martins, 2003, p. 40/41)%.

Nos idos da década de 70, passava-se por um processo inflacionarios, que
conduzia a uma crise generalizada das economias de mercado e comprometiam o0s
lucros das empresas, impondo, segundo Grau apud Anderson, p. 46), dentro da
concepcao neoliberal, um Estado forte capacitado a enfrentar e romper o poder dos
sindicatos, mas, ainda assim, comedido para realizar investimentos sociais e
intervencdes econdmicas. Neste contexto, continua o autor (ibidem, p. 46), era
necessario fortalecimento da moeda, disciplina orcamentéaria, fomento da diminuicdo
do desemprego, reformas fiscais para incentivar agentes econémicos, enfretamento
dos sindicatos e diminuicdo do Estado com politica de privatizacdes.

No Brasil ® , prestes a redemocratizagdo, ha uma dificuldade de
estabilizacdo monetaria e, sem recuperacdo econbmica, com 0 aumento da
desigualdade, o social piora. (Grau, p. 46 apud Oliveira, p. 26).

E sé lembrar do lancamento do plano cruzado, em 1986, com a promessa
de que congelar precos significaria o fim da inflacdo. Em reportagem, o Estado de Sao
Paulo® destaca essa passagem:

Se controle de precos funcionasse, o Plano Cruzado teria sido um retumbante
sucesso. Como se sabe, mas volta e meia se esquece, o Cruzado, lan¢ado
em fevereiro de 1986 pelo entdo presidente José Sarney, congelou pre¢os na
expectativa de finalmente conter uma inflagdo que aquela altura era tipica de
pais conflagrado. “Iniciamos hoje uma guerra de vida ou morte contra a
inflacdo”, anunciou Sarney na TV. O Brasil foi fragorosamente derrotado
nesse combate porque, em resumo, ndo se pode revogar as leis basicas da
economia.

Se a inflagdo desorganiza o mercado, porque se perde a no¢ao de valor do
dinheiro e dos produtos, o congelamento de precos igualmente afronta as
relacdes econdmicas. Precos tém a funcdo de refletir a disponibilidade
daquilo que é precificado. Uma vez tabelado, o preco deixa de cumprir essa
funcdo bésica, desorientando os agentes econbmicos e levando ao
desabastecimento — afinal, ndo ha porque produzir mercadorias se 0 prego
destas, por estar congelado, ndo puder refletir os custos da producédo, que
sobem livremente.

%1 Este tltimo, por sua vez, acrescentado na Emenda 1, de 17.10.1969.

%2 SILVA, Américo Luis Martins. A ordem constitucional econdmica. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2003, p.
40-41

9 Grau, p. 55 sob uma perspectiva do neoliberal indica que o neoliberalismo é autofagico porque quando se investe
contra direitos sociais e econdmicos, fere-se o proprio sistema.

94 Encontrada em: https://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-seducao-do-controle-de-
precos,70002340684 acesso em 10.10.2019


https://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-seducao-do-controle-de-precos,70002340684
https://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-seducao-do-controle-de-precos,70002340684
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Se controle de precos funcionasse, o Plano Cruzado teria sido um
retumbante sucesso. Como se sabe, mas volta e meia se esquece, o Cruzado,
lancado em fevereiro de 1986, pelo entdo presidente José Sarney, congelou precos
na expectativa de finalmente conter uma inflagdo que aquela altura era tipica de pais
conflagrado. O Brasil foi fragorosamente derrotado nesse combate a inflacéo, porque,
em resumo, ndo se pode com mero congelamento de preco revogar as leis basicas
da economia.

Pois bem. Com o fim do regime militar, passa-se no Brasil a nova fase
democrética de constitucionalizacdo da ordem social e econémica, com principios
fundamentos e fins, bem delineados na constituicdo atual de 1988.

A nossa constituicdo de 1988 revela-se como sendo uma Constituicao
dirigente. Fins enunciados, bem como programas e diretrizes a serem realizados, ndo
sé pelo Estado, mas pela sociedade como um todo, acabam por conferir a essa
Constituicdo um carater de plano global normativo. O seu artigo 170% prospera no
sentido de implantar uma nova ordem econdmica. Cabe lembrar que, embora ndo se
encontrem todos englobadas no chamado Titulo da Ordem Econémica (e financeira)
- Titulo VII, ha inumeras disposicdo presentes nesta Carta que operam a
institucionalizacdo da ordem econdémica. (GRAU, 2018, p. 169).

Vale lembrar que ordem econdmica, primeira vez designada desta forma
pela Constituicdo de Weimar, tem na Constituicdo de 1988 um sentido normativo de
ordem juridica econémica, do dever ser. E esta afirmacao € importante para entendé-
la.

Conquanto o enunciado deva ser interpretado como um todo normativo®,

a expressado ordem econbmica é traduzida como conjunto de relacbes econdmicas

%Atualmente assim disposto na CRFB/88:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| — soberania nacional;

Il — propriedade privada;

111 — funcéo social da propriedade;

IV — livre concorréncia;

V — defesa do consumidor;

VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracéo no paifs.

% Da mesma forma que usada no art. 173, §5°, no sentido normativo, do dever ser.
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(mundo do ser), mas que deverao ser fundadas na valorizacao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, e nas demais normas-principios que a compde. (GRAU,
2018, p. 64).

José Afonso da Silva explica que a ordem econdémica da maneira como
delineada € uma forma econémica capitalista; € s6 pensar que se funda integralmente
na apropriagao privada dos meios de producgédo e na iniciativa privada (SILVA, 2008,
pp. 764-766).

Assim, o art. 170 ao estabelecer que ordem econdmica é fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa (fundamentos), tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (finalidade),
observados os principios nele contidos, esta a tratar desta ordem como do mundo do

ser enquanto conjunto das atividades e ou relagcdes econdémicas.

3.1 A ordem econdmica e a impossibilidade precificagdo quando o mercado

estiver funcionando em condic¢des regulares

O Constituinte Originario trouxe no art. 1° da CRFB/88 os fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, que irradiam sobre toda ordem constitucional, ndo
podendo nenhum Poder deles se descolar.

Dentre esses, estdo presentes os valores sociais do trabalho e a livre
iniciativa, também conhecidos com o que Carl Shimitt denominou de decisdes politicas
fundamentais (SHIMITT, 1927).

A Constituicdo materializou a protecdo dos valores sociais no Capitulo Il —
Dos Direitos Sociais, trazendo regras de protecédo ao trabalho em diversos outros
dispositivos, a exemplo dos direitos estabelecidos ao trabalhador servidor pablico, em
respeito a decisdo politica fundamental de protecdo social do trabalho, em
consonancia com a dignidade da pessoa humana.

Por sua vez, o principio da livre iniciativa, do qual decorre a liberdade de
preco, tem um conteaddo amplo dentro do texto constitucional informado pelo
constituinte originario cuja protecao vai desde o direito de propriedade até a liberdade
de concorréncia.

O direito constitucional a propriedade privada assegura a disposicao de

bens e meios para que os produza, nos termos dos arts. 5°, XXIl e 170, |, da CF,



78

atendendo a sua funcéo social, bem como a funcéo social da empresa. E neste sentido
gue a liberdade de empresa também integra o nucleo da livre iniciativa para exercicio
de atividade econdmica, incluindo-se nessa liberdade a de fixag&do de pregos de bens
e servicos postos a disposicdo no mercado.

Assim que a Constituicdo de 1988 foi promulgada, ante as discussdes
acerca do novo arcabouco constitucional referente a Ordem Econbmica, Neto (1989,
p. 69) publicou artigo em que defendia que Carta de 1988, em matéria de livre
iniciativa, reservou a propria Constituicdo suas limitagdes, ndo comportando o
legislador ordinario a reducédo dessa garantia a ordem econdmica. Portanto, parte do
pressuposto de que o rol é exaustivo (Moreira Neto, Diogo, 1989, p. 69).

Neste mesmo artigo, Neto (Op. Cit. 1989) defendeu que a aplicagédo do
principio da livre iniciativa veda qualquer possibilidade de controle estatal de preco,
pois, além de deletério, € incompativel com o objetivo fundamental da garantia do
desenvolvimento econémico, previsto no art. 3° Il, da CRFB/88. E conclui que a
“‘intervencgao regulatoria nos precos nédo exclui, todavia, a modalidade sancionatdria,
sempre que se caracterizarem as transgressoes previstas no art. 173, 8 4°, casos em
que o Estado estara autorizado a intervir vinculada e motivadamente.” (Idem, p.
69/70).

Neto (1996, p. 143), apds quase dez anos de CRFB/88, voltou a publicar
na Revista de Direito Administrativo., Rio de Janeiro, 204: 135-144, abr./jun. 1996,

aduzindo:

E mesmo sob o aspecto juridico, considerado sob a ambigua Constituicdo de 1988, nao
obstante certas constru¢cfes cerebrinas, por vezes, reconheca-se, bem-intencionadas,
arquitetadas para defender o controle de precgos e suas inefaveis "tabelas", ndo se pode
vislumbrar um fundamento constitucional consciente para esse tipo extremo de
intervencdo no mercado.

(NETO. 1996, p 143)

E continua:

O que ha, e ai se tem um nitido modelo de dispositivo expresso e inequivoco, € o
permissivo constitucional de intervir em carater sancionatério - e nao regulatério - na
hipoétese de abuso do poder econdmico, no caso, caracterizado pelo aumento arbitrario de
lucros. Essa intervencao, porém, distintamente na regulatdria, € concreta e ndo abstrata e
geral, devendo ser aplicada individualmente sobre o infrator do preceito e, por isso, sempre
dependente da observancia do devido processo legal em cada caso. Sua finalidade,
acrescente-se, ndo é disciplinar precos, mas coibir o aumento arbitrario dos lucros, o que,
por certo, repercute sobre precos, mas, distintamente, sé pode ser considerado
casuisticamente. Isso ndo afasta, por certo, 0 monitoramento de precos por parte do setor
publico, atividade distinta e indispenséavel para detectar-se quando a elevagcédo de precos
no mercado possa indicar um aumento arbitrario de lucros. (Ibidem)
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Dito isto, € em virtude da determinacdo constitucional de controle
repressivo, que Neto aduz que a precificacdo ou controle estatal de precos foi pratica
adotada no autoritarismo econdémico, perigosa nas distor¢des que gera (op. cit., p.69),
a exemplo dos casos do plano cruzado e verdo, porém limada da Constituicdo de
1988.

Ha que se mencionar que, logo apdés a Constituicdo de 1988, grandes
doutrinadores passaram a defender que ndo podia mais haver controle de preco no
Brasil. Essa foi a posi¢éo adotada por Diogo M. Figueiredo Neto (1990, p. 69-70), bem
como por Celso Ribeiro Bastos (Comentarios a Constituicdo do Brasil, 1990, p. 18/19)
e Miguel Reale Junior (Casos de Direito Constitucional, 1992, p. 68/69). (BARROSO,
2001, p. 190).

Efetivamente, em relacdo a precificacdo no ambito do mercado, embora
nao haja qualquer norma constitucional que autorize tal controle, a prépria
Constituicdo (art. 173, § 1°) confere a lei a represséo (atuagéo repressiva em contraste
a preventiva realizada no controle de precos) do abuso econémico que vise a
dominacé@o dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario de
lucro. Por isso e pelas experiéncias constitucionais anteriores (casos do plano cruzado
e verdo) doutrinadores da envergadura de Neto, Bastos e Reale Junior, ja referidos
no paragrafo anterior, tenham defendido a impossibilidade da atuacéo prévia estatal
no controle de prego. (Idem. p.191)

Todavia, é o préprio principio da livre iniciativa que, a0 mesmo tempo em
gue tem como corolario a livre fixagcdo de preco, justifica uma prévia intervencéo
regulatéria nos precos em situacdes de extrema excepcionalidade: abuso da livre
iniciativa, que a leve ao colapso.

N&o é sempre que se pode fazer controle de precos, mas em situacées
excepcionais esta podera ser justificada pelo principio da livre iniciativa, obedecendo
a ponderacdo entre principios constitucionais, em situacbes de absoluta
anormalidade, com deterioracdo do mercado privado concorrencial por abuso da livre
iniciativa, para restabelecer o mercado livre. (ldem. p.191-211).

Portanto, o controle prévio de precos é cabivel, em situacdes excepcionais
ao fundamento de confirmar os principios da livre iniciativa e concorréncia, no entanto
sera realizada em interpretacdo sistematica da Constituicdo, utilizando-se de critério

de ponderagéo.
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Por isso, foi importante trazer a analise econémica para esse trabalho, ja
que, a partir dos institutos econdémicos, pelos dados trazidos no capitulo anterior,
embora uma politica publica regulatéria de precificacdo, enquanto politica de
excecdo?’, ndo encontre esbarro constitucional, ela possui requisitos constitucionais,
legais e econdmicos para se implementada.

Nas palavras do Min. Eros Grau (2018, p.196), isso “significa que a livre
iniciativa ndo € tomada, enquanto fundamento da Republica Federativa do Brasil,
como expressao individualista, mas sim no quanto expressa de socialmente valioso.”

Em continuidade aos requisitos constitucionais, Barroso (2001, 144) para
embasar que a Constituicdo de 1988 ndo impossibilitou, porém limitou, a atuacéo
estatal na politica de precos, brilhantemente, para efeitos didéaticos, dividiu os
principios em: fundamentais, que sao decisdes politicas estruturais (art. 1°, IV,
CRFB/88); e em principios gerais, de um lado, e setoriais de outro.

Aos principios fundamentais previstos na Constituicdo assim referiu como:
“decisbes politicas estruturais do Estado (...) constituem, também, o nucleo
imodificavel do sistema, servindo como limites as mutac¢des constitucionais. Sua
superagao exige um novo momento constituinte originario”. (Ibidem, p. 145).

Os gerais, por conseguinte, como afirma Barroso (2001) "... embora nao
integrem o nucleo de decisdo politica formadora do Estado, s&o, normalmente,
importantes especificacdes dos principios fundamentais. (...) Sao principios que se
irradiam por toda a ordem juridica, (...)". E s6 pensar no principio da legalidade (art.
59, 1), do devido processo legal (art. 5°, LIV), ou melhor, € o caso do art. 6° (direitos
sociais), que especificam os valores sociais do trabalho, enquanto principio
fundamental. Os setoriais, "... sdo aqueles que presidem um especifico conjunto de
normas afetas a um determinado tema, capitulo ou titulo da Constituicdo. Eles se
irradiam limitadamente(...). (Barroso, 1999, p. 146 e ss.). Sdo exemplos os dispostos
no art. 170, 1 a IX, da CRFB/88.

Ainda que possam estabelecer restricbes, 0s principios setoriais nao
podem esvaziar os fundamentais. E, dada a heterogeneidade dos principios setoriais
da ordem econdmica, agrupam-se em duas bases, sendo uma de funcionamento, no
art. 170, 1 a VI da ordem econdmica e o outra de principios fins, previstos no art. 170,
VI a I1X). (BARROSO, 2001, pp. 193,197)

" Importante frisar que politica econdmica de excecdo ndo se confunde com econdmica de crise.
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Na realizacédo da interpretacéo sistematica do art. 170 CRFB, destacando
a passagem que aduz ser a ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa cuja finalidade é assegurar a todos existéncia digna, frisa-
se que a livre iniciativa e os valores sociais do trabalho humano® sio, antes de
qualquer coisa, principios fundamentais, previstos no art. 1°, IV, da CRFB/88, portanto,
difundem-se por todo o ordenamento juridico, subordinando toda acao estatal, por ser
decisdo politica estrutural, somente modificavel por outra ordem constitucional.
Demais disso, deles a interpretacdo da norma constitucional e infraconstitucional n&o
pode se dissociar, tampouco contrariar.

Além de trazer os fundamentos da ordem econdmica, o art. 170 da
CRFB/88 traz os outros nove principios que tém o dever de orientar a atuacédo de
todos, do Estado e privados, apontados no inicio deste titulo, que conduzem a atuacéo
econdmica no pais, enquanto principios setoriais da ordem econdmica.

Subdividem-se os principios setoriais em principios de funcionamento da
ordem econdmica (art 170, | a VI) e principios fins (VII a 1X). Os de funcionamentos
estabelecem o comportamento que os agentes da ordem econémica devem observar
no processamento de suas relacdes produtivas, tendo como destinatario principal a
inciativa privada®, enquanto os principios fins compelem a todos a atender os
propdsitos do constituinte, determinando os objetivos a que a ordem econdmica
sistematizada deve atingir. (BARROSO, 2001, p. 193-196).

Nesta dinamica, para clarear o entendimento, podemos exemplificar que
livre iniciativa é principio fundamental, cujo funcionamento se d4, dentre outros, pela
liberdade de concorréncia para fixar precos, por exemplo, porém, para isso, nao pode
se afastar dos seus principios fins como reduzir de desigualdades sociais e regionais.
Neste mesmo sentido, os valores sociais do trabalho séo principios fundamentais cujo
funcionamento, além de outros, se da pela protecao a propriedade privada, atendendo
a finalidade constitucional a busca do pleno emprego.

N&o a toa, essa classificacdo entre principios de funcionamento e fins tem

destague quando se analisa a fung&o do Estado na ordem econ6mica, prevista no art.

% Dada a importancia de tais principios para o controle de preco, mais a frente sera aberto um subtitulo para melhor
esclarecé-los.
% E o Estado quando atua no setor privado.
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174 da CRFB/88%, pois a ele cabe fiscalizar a atuagdo econdmica da iniciativa
privada no cumprimento dos principios de funcionamento. Essa fiscaliza¢do ocorre
por meio de edi¢cdo de normas para coibir interferéncia externa (soberania), condutas
anticoncorrenciais (liberdade de concorréncia), atentados a propriedade privada, meio
ambiente, direitos do consumidor. (Ibidem, 2001, p. 198).

Assim, é dever Estado tanto a produgcdo normativa, quanto a funcéo
fiscalizatéria e de incentivo, a fim assegurar a todos existéncias dignas, conforme os
ditames da justica social, dar concretude aos principios fins da ordem econdmica. Ao
passo que € funcédo da agente econdémico privado atuar na atividade econdmica em
cumprimento as leis estatais, sem que isso desnature a empresa de sua funcédo de
buscar lucro. Assim, como ndo cabe ao Estado compelir uma determinada empresa a
contratar mais empregados, ndo pode a atividade empresarial atuar em regime de
escravidao para obter mais lucro.

Dentro do papel do Estado de implementar os principios fins, promovendo
politicas de publicas de incentivo, distributivas e redistributivas, de busca de pleno
emprego e reducao de desigualdade social e regional, de acordo com a classificacao
adotada por Eros Grau, 2018, (p.89-144), duas sdo modalidades basicas de
intervencao estatal sdo: por absorcéo ou participacdo, por dire¢cdo ou por inducao

Quando o estado presta diretamente — por monopdlio (absor¢édo) ou em
regime de concorréncia (participacdo) as atividades que seriam originarias do setor
privado, passando a atuar como agente econdmico, ocorre a primeira forma de
intervencdo. A intervencdo por dire¢cdo, por sua vez, diz respeito a atividade
reguladora do Estado, que se inclui o tabelamento de preco. J4 a inducdo, ligada as
atividades de incentivo e fomento. (Ibidem, 89-144).

Do proprio texto constitucional da “Ordem Econdmica” se extrai que Estado
atua na ordem econdmica de forma direta: prestacdo de servi¢o publico e exploracéo
na atividade econémica; bem como de forma indireta: por meio de planejamento e
incentivo, fomento, que acontecem através da adocdo de normas diretivas,
orientadoras, contudo n&o cogentes (intervencao por indugdo) — e por meio de
disciplina, como agente normativo e regulador (intervencgéo por dire¢ao), dada a sua

funcao fiscalizatoria e disciplinadora da atividade econémica, atraves de leis cogentes,

100 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.



83

regulamentos e pelo exercicio do poder de policia. Tudo isso com fim principal
preservar e promover os principios de funcionamento da ordem econémica.

O caréater compulsorio da norma disciplina, fruto da intervencao por direcéo,
obriga os destinatarios a certo comportamento, restringindo o espaco de liberdade de
iniciativa. Nao que isso aniquile a liberdade de iniciativa, ja que seria inconstitucional,
mas é que nao existe principio de carater absoluto. Todavia, o que ndo se pode ocorrer
€, a pretexto de restringir a livre iniciativa, esvazia-la, em carater de
inconstitucionalidade.

Neste contexto, afirma-se que o controle de preco, enquanto medida
excepcionalissima muito praticada em épocas de dirigismo, quando se tinha dominio
total da economia pelo Estado, tem como condicdo para ser implementado apenas
quando for a Unica medida capaz de restabelecer a livre iniciativa e concorréncia,
diante de uma deterioracéo exorbitante do mercado.

Barroso, 2001, p. 204 aponta que a intervenc¢ao disciplinadora, que esta
aquém da extincdo da liberdade de o mercado fixar preco, tem duas limitacGes e 3
fundamentos validos para que aconteca

Os limites sdo os principios da livre iniciativa e da proporcionalidade,
enquanto os fundamentos para intervencdo sdo reorganizar a livre iniciativa e
concorréncia quando excepcionalmente o mercado privado estiver desorganizado,
valorizar do trabalho humano, e efetivar principios de funcionamento da ordem
econdmica. (BARROSO, 2001, p. 204)

Neste contexto, o Estado pode, através de seu poder normativo, intervir
para assegurar ou promover a melhoria da livre iniciativa, contudo ndo pode se
substituir no papel de mercado para fixar pregcos, como se essa fosse a regra ou seu
papel central. Cabe a livre iniciativa, por regra, fixa-lo. Ou seja, em condi¢cdes normais
de funcionamento do mercado, néo é legitimo, tampouco legal, o Estado se substituir
a iniciativa privada, protegida pela livre iniciativa e concorréncia, para fixar ou controlar
preco de mercado. (BARROSO, 2001, p. 205-206)

Em verdade, o Estado néo pode intervir indiretamente (art. 174 CRFB/88)
na ordem econdmica, independentemente de qualquer justificativa, quando o mercado
estiver funcionado em condi¢Ges regulares, como pareceu na adog¢ao da PNPM. A
livre fixagdo de preco € elemento nuclear da livre iniciativa. Todavia,
excepcionalmente, em caso de funcionamento irregular do mercado, podera haver um

controle prévio de precos desde que atendido ao disposto na prépria Constituicao.
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Assim, primeiramente, deve se perquirir, orientando-se pela AED, para que
haja intervencao, se respeitam as duas limitacdes e algum dos fundamentos: a) o
mercado dos fretes estava funcionando de forma irregular, ou seja, havia necessidade
de reorganizar a livre iniciativa?; b) atendia-se ao principio da proporcionalidade a
medida interventiva?

Consoante demonstrado da andlise da politica publica, criada em um
contexto de crise (capitulo 1), e na analise econdmica (capitulo 2), existia uma
irregularidade momentanea do mercado, a ser enfrentada com incentivo e fomento
pelo Estado (intervencéo por inducéo), dadas as causas que levaram a situacdo: alta
do dOleo diesel, queda do PIB, aumento da frota e alto custo dos pedagios.

Optou-se, com a PNPM, por uma politica que impactou diretamente na livre
fixacdo de preco, ainda que de forma parcial. Assim, para que o decisor publico tome
medida de tamanha proporcéo, ha de se comprovar que a PNPM era a Unica medida
capaz de recompor a livre iniciativa e concorréncia (art. 170), impactada por um
mercado extremamente deteriorado cuja Unica solucéo seria a precificagdo.

Analisando a situacgao juridico-econdmica, ndo foi a melhor decisédo, uma
vez que os precos dos fretes eram livremente formatados e o mercado de frete,
conquanto enfrentasse uma crise permissiva de uma intervencdo indireta, nao
permitia implementacéo de norma inconstitucional.

Pois bem. ainda que, supostamente, o mercado estivesse numa
deterioracdo tal que fosse necesséario reorganizar a livre iniciativa, juridicamente,

necessario enfrentar o limite do filtro da razoabilidade.

3.2 Regulacéo Econémica e Principio da Razoabilidade

N&o é novidade que o Estado tem o papel de atuar em nome do publico
(prestando e regulando servico publico), funcao tipica de exercicio de sua titularidade,
contudo, excepcionalmente, passa a atuar além dessa esfera, na area de titularidade
do setor privado, agindo dentro de um papel que ndo Ihe € comum, o papel
intervencionista dentro na area do outro, a esfera privada.

Na regulagédo constitucional da atividade econdmica, importante separar,

para efeitos conceituais ®* em que sentido a Constituicio a ela se refere. Ha

101 Grau (p.97) distingue as expressdes “intervencdo” de “atuagio estatal”, sendo a primeira a atuacio do Estado
na atividade econémica em sentido estrito e a segunda em sentido amplo.
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passagem em que a Constituicdo a utiliza no sentido amplo (arts. 170 e 174, caput)
ora no restrito (arts, 173 e 177 caput). Em sentido amplo abarca a prestacdo de
servigo publico e a propria atividade econémica em sentido estrito; a atuagdo do
Estado na atividade econdmica em sentido estrito ocorre em regime de monopdlio e
concorréncia, papéis intervencionistas do Estado.

Como ja dito, o Estado atua indiretamente intervindo enquanto regulador
sobre a atividade econdmica (em sentido estrito): por dire¢do, pressionando a
economia atraves de mecanismos e normatizacao de comportamentos que devem ser
seguidos pelos sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito; por inducdo o
Estado manipula instrumentos, em observancia a lei de funcionamento dos mercados,
sem a mesma carga de cogéncia que possuem as normas de intervencao por deducéo
(Grau, 2018, 143).

O tabelamento de frete € exemplo classico de intervencao por direcdo ao
passo que a manipulacdo do governo para reducéo do valor do 6leo diesel é exemplo
da intervencéo por inducéo.

Hely Lopes Meirelles ensinal®:

“(...) na ordem econdmica o Estado atua para coibir os excessos da iniciativa
privada e evitar que desatenda as suas finalidades, ou para realizar o
desenvolvimento nacional e a justica social, fazendo-o através de repressao
ao abuso do poder econémico, do controle dos mercados e do tabelamento
de pregos”. (MEIRELLES, 2002, p. 507)

7z

Regulagcdo econdmica é compreendida como a feitura e execugao de
normas juridicas gerais e abstratas cujo intento é corrigir falhas de mercado. Dentro
do sistema econdémico que pode ter um mercado desequilibrado ou destoando de
interesse publico, tem a regulacdo o papel de alcancar esse equilibrio, sem perder de
vista o interesse da coletividade. Assim, s6 havera regulacdo econémica se existir,
como primeiro requisito, falha de mercado.

FONTES (2019, p. 79) aduz que “O conceito de mercado é
necessariamente plarimo ou plurissubjetivo, ou seja, pressupde a existéncia de mais
de um agente econdémico no cenario de competicdo — nao existe mercado de um unico
agente econdémico.”

Dado o caréater concorrencial do mercado, VIZEU (2019, p. 107) define
falhas de mercado como “toda situagéo de anormalidade, de efeito danoso, potencial

ou efetivo, ao devido processo competitivo de determinado nicho de nossa economia,

192 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 507- 508.
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tendo resultados negativos para 0 bem-estar socioeconémico da populacédo.” Essas
falhas de mercado podem ocorrer por deficiéncia na concorréncia, deficiéncia na
distribuicdo dos bens essenciais coletivos, externalidades, assimetrias informativas e
poderio e desequilibrio do mercado.

Sobre as falhas de mercado, ha deficiéncia na concorréncia quando se esta
diante de uma situacdo de monopdlio ou oligopdlio; por sua vez ha deficiéncia na
distribuicdo dos bens essenciais coletivos quando o mercado nédo consegue, por si,
promover acesso aos bens essenciais para a coletividade, em desrespeito a dignidade
humana; externalidades ocorre quando agentes de mercado produzem fatores contra
terceiros; assimetrias informativas acontecem quando ndo se conhece o mercado que
opera; e poderio e desequilibrio do mercado, que por si ja se definem. Ibidem (2019,
p. 105-106)

Além de falha de mercado, deve haver um relevante interesse coletivo
decorrente de uma “situagao sociopolitica, que gere repercussao inaceitavel para
coletividade, criando grandes celeumas prejuizos para vida em sociedade.” Idem
(2019, p. 107).

Tem-se, portanto, um requisito econémico, ou seja, mercado nao conseguir
se autorregular, com as politicas publicas ja existentes ou ndo conseguir se manter
autorregulado, diante das falhas aqui apontadas, e um requisito social da insatisfacéao
popular, geradora de crise. Idem (2019, p. 107).

Somado a isso, a intervencgao disciplinadora possui duas limitagdes que sao
0s principios da livre iniciativa e da proporcionalidade. Isso quer dizer que o Estado
ndo pode manipular o mercado a ndo ser para normalizar a livre iniciativa'®®, em falha
de mercado tal que proporcione tal intervencao, sem atingir o nucleo do principio, ao
revés, deve ser capaz de restabelecé-lo. Aqui se nota o requisito doutrinario
complementar ao econdmico proposto por Leonardo Vizeu.

Para além de cumprir o limite imposto pela livre iniciativa, qualquer
intervencao por direcao, ou seja, disciplina do mercado, devera estar em consonancia
com o principio da proporcionalidade em suas trés dimensdes: razoabilidade,
adequacio e proporcionalidade em sentido estrito. E através da proporcionalidade
que se controla a discricionariedade legislativa e executiva, inclusive pela via judicial.
(BARROSO, 2001, p. 206).

103 O controle de preco é forma de manipulagédo do mercado que, a priori, desrespeita a livre iniciativa
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A maxima da proporcionalidade é analisada a partir dos critérios da
adequacao do meio utilizado para se chegar ao fim perseguido, além disso o meio
utilizado deve ser necesséario e deve-se utilizar do seu sentido mais restrito, a
ponderacdo, ou seja, o que se tem a ganhar com a medida € superior aquilo que se
pode perder. (MIRANDA, 1998, p. 218).

Jorge Miranda, assim decomp®e o principio da proporcionalidade:

adequacgao “significa que a providéncia se mostra adequada ao objetivo
almejado (...); envolve, pois, correspondéncia de meios e fins; b) necessidade
“supde a existéncia de um bem juridicamente protegido e de uma
circunstancia que imponha intervencédo ou decisdo; equivale a exigibilidade
desta intervencdo; e c) proporcionalidade stricto sensu implica em justa
medida; que a providéncia nao fica aquém ou além do que importa para se
obter o resultado devido, nem mais, nem menos; e porque trata de limites, de
restricdes e de suspensdo de direitos fundamentais, ela traduz-se em
proibicdo do excesso. (Idem, p. 218)

O principio da proporcionalidade limita intervencao indireta do Estado na
economia, assim, para que haja deciséo diretiva, a normatizacao interventiva deve ser
a adequada a corrigir falha, de modo que haja uma correlacdo entre a medida
remediadora do mercado e falha que se quer corrigir. No caso, na PNPM, antes de
qualquer coisa, a deciséo pela escolha da alternativa (estabelecimento de piso minimo
de frete) para enfrentar o problema publico (paralisacdo dos caminhoneiros diante do
aumento do diesel) tem que ser apta para remediar a falha no mercado de frete.

Em seguida, deve se avaliar se a decisdo é util e necessaria (ndo
excessiva) para proteger o bem juridico violado. E o caso de se verificar se a
intervencdo indireta, enquanto politica publica regulatéria, é Gtil a enfrentar os
problemas de mercados alegados pelos caminhoneiros na paralisacdo de maio de
2018 e até quanto tempo € Util, pois como se vera, a politica de precificacdo, como
medida de excecédo, tem um limite temporal para que o mercado se estabeleca.

As noticias que se veiculam sobre a PNPM, bem como os dados
apresentados neste trabalho demonstram que, a primeira vista, tratou de uma medida
excessiva, tanto gue uma das consequéncias mais drasticas foi uma porcentagem alta
de empresa a aderir o frete proprio, em total desacordo com o que A PNPM propunha.
Assim, em vez de produzir menor restricdo a direitos de livre concorréncia e busca de
pleno emprego, os dados do CNI apresentados no capitulo 2 da AED demonstram
exatamente o contrario, inclusive com graves impactos no consumidor final.

Por ultimo, a medida deve ser justa, nem menos nem mais do que aquilo

que importa para consecucdo do objetivo. Perseguia-se com a PNPM atender as
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reivindicacbes dos setores econdmicos de frete rodoviario de carga, bem como
restabelecer os valores de frete.

Apo6s um de sua implementacéo, todavia, algumas situacdes colocaram a
PNPM em xeque, a exemplo das reclamacdes dos TACs!%4 que tém retornado, com
cargas vazias para casa, porgue, como existe um piso minimo, a empresa da
preferéncia aqueles que ja prestam servico na cidade e conhecem seu trabalho. E que
quando se tem um piso minimo, diminui o poder de negociagdo, em prejuizo a livre
concorréncia.

Assim, forcoso concluir que a PNPM ndo esta em consonancia com o
critério da proporcionalidade, porque - apesar de querer aparentar passar pelo crivo
da adequacdo - esbarra-se claramente nos critérios de necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito, enquanto limites legitimos da intervencéo

disciplinadora do Estado.

3.3 A Reorganizagéo da Livre Iniciativa e Ensinamento de Roberto Barroso

O art. 174 da CRFB/88 deixa clara a funcéo estatal de agente normativo e
regulador da atividade econémica exercendo, para tanto, na forma legal a fiscalizacéo,
incentivo e fomento.

No entanto, conquanto o art. 174 aponte um modelo de Estado Regulador,
gue se fundamenta na livre iniciativa e concorréncia, ndo se reconheceu ao longo da
histéria um Unico modelo de regulacdo, que se desenha de acordo com a opc¢éao de
politica econdémica.

O Estado Regulador retém atividades essenciais que ele mesmo exerce
diretamente e direciona seu esforco a produzir um arcabou¢o normativo (direito
econdbmico), bem como decisbes, que imprimem o funcionamento das instituicbes
estatais e privadas em dire¢do ao propaosito por ele escolhido. (JUSTEN FILHO, 2006,
p. 13). Neste passo, a regulacdo opde-se o dirigismo estatal'®, que aniquilou a
autonomia dos agentes econdmicos, pois ao Estado cabia de forma irrestrita e ampla
as competéncias do setor econémico, intrometendo nas decisfes empresariais,

manipulando o mercado. (Idem, p. 13-14)

104 Encontrado em: https://economia.ig.com.br/2019-11-18/nova-greve-tratados-como-trouxas-caminhoneiros-
voltam-a-ameacar-paralisacao.html. Acesso em 20.01.2019
105 O dirigismo é préprio dos modelos coletivistas.
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No modelo de regulador por disciplina, adotados pelos Estados que se
fundam na liberdade de iniciativa, a disciplina € “instrumento de intervencionismo
econbmico”, que tem como maxima a de que o ‘livre mercado concorrencial € o
mecanismo mais eficaz de producao de riquezas e bem estar (ainda que longe de ser
perfeito).” A intervencao se legitima em beneficio do mercado. (BARROSO, 2001, p.
205).

No que tange a formacédo de preco e demais consequéncias econémicas,
€ importante pensar que a atuacdo do mercado € espontanea, sé podendo intervir
limitado pela livre iniciativa e em favor dela.

E neste sentido que o intervencionismo, em contraposicdo ao dirigismo,
estimula o mercado, sem impor autoritariamente, as regras do jogo, mas estimulando
a defini-las, sem perder de vista a protecdo a empresa e ao trabalho como um todo.

A reorganizacao livre iniciativa é fundamento para o intervencionismo,
todavia uma medida tdo drastica quanto uma politica que altere a livre fixacédo de preco
s6 tem fundamento se essa for a Unica alternativa de retomada da livre iniciativa e da
livre concorréncia ja que o controle de preco, por si sO, esta ligado a uma ideia de
dirigismo, na perspectiva de anuir com um comportamento, digamos, “autoritario” de
dominio da economia pelo setor publico. (Barroso, 2001, p. 205-206).

Por sinal, Barroso entende que se estabelecer como fundamento para o
intervencionismo estatal ndo significa necessariamente ser fundamento para
precificacdo ou tabelamento. A valorizacdo do trabalho alinhada aos limites da
proporcionalidade e da livre iniciativa sdo fundamentos para o intervencionismo,
entretanto, ndo se pode precificar como Unico pretexto de valorizacdo social do
trabalho, ja que o fundamento ndo tem o que Barroso (2001, p.206-207) denomina de
correlacao légico-racional. Vejamos:

Em segundo lugar, a valorizagdo do trabalho humano, por ser co-fundamento
da ordem econdmica brasileira, ao lado da livre iniciativa (CF, art. 170), pode
justificar a intervencéo estatal. (...) E_certo, todavia, que este fundamento
jamais poderia legitimar o controle de precos: ainda gue ndo houvesse
a limitacdo material representada pelo nucleo do conceito de livre
iniciativa, ndo haveria qualguer relacdo l4gica entre controle de precos
e valorizacdo do trabalho. Grifo do autor. (Barroso, 2001, p.206-207)

Assim, a deterioracdo generalizada do principio da livre iniciativa, enquanto
fundamento para intervencao disciplinadora do Estado, pode, por consequéncia gerar

a deterioracao dos valores sociais do trabalho, e gerar intervencéo e até uma politica
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de tabelamento. Todavia, a deterioracdo dos valores sociais do trabalho, a exemplo
de trabalhos analogos ao de escravos, requer intervencao disciplinadora do estado,

mas nao uma politica de precificacdo de correlagéo légico-racional.

3.4 A tabela de piso minimo e ordem constitucional econémica

Convém salientar, de inicio, que o tabelamento de preco ndo é politica
publica regular admitida pela ordem econdmica. Por sinal, contrasta com a livre
fixacdo de preco, contetdo nuclear da livre iniciativa e livre concorréncia.

A livre concorréncia € erigida a condicdo de principio pela Constituicdo de
1988, indicada no art. 170, IV, ao lado de outros, compde o agrupamento dos
principios da ordem econdmica.

A concorréncia livre, decomposta de liberdades privadas e liberdade
publica (GRAU, 2018, p.205), poderia levar a ideia de que existe uma desigualdade
ao final da competicdo, todavia o que se tem € uma realidade de igualdade juridico-
formal (GRAU, 2018, p.204), sendo a relacdo demanda e oferta um dos componentes
capaz de fixar preco, dentro de um mercado regular.

No processo de andlise econbmica da livre concorréncia Sampaio apud
Grau, 2018, p. 205 ensina que a livre concorréncia “trata-se, modernamente, de um
processo comportamental competitivo que admite gradagbes tanto de pluralidade
quanto de fluidez. E este elemento comportamental - a competitividade - que define a
livre concorréncia.”

E segue “A competitividade exige, por sua vez, descentralizacdo de
coordenacdo como base da formacdo dos precos, o que supde livre iniciativa e
apropriagao privada dos bens de producédo.” (Idem, p.205-206)

Note-se que condutas anticoncorrenciais ndo se confundem com uma falha
de mercado capaz de gerar uma precificacdo Ao reves, para estas condutas existem
os dispositivos legais fiscalizatorios e sancionatorios que, dentro de uma situacao de
normalidade do mercado, sdo impostos aqueles que realizadores da tentativa a
execucgao da conduta infratora, sempre respeitando, na apuragao, o devido processo
legal, contraditério e ampla defesa.

Isto porque o principio da livre concorréncia ndo contrasta ao principio da
repressdo ao abuso do poder econbmico, prescrito o 84° do art. 173 da Carta

7

Constitucional. Ao contrario, este é fragmento daquele (Ibidem 205), isto &,
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competicao livre entre os agentes econdmicos combinada com liberdade de escolha
dos consumidores déo pulso a livre concorréncia, que tem como protecao legal a
repressdo do abuso do poder econémico que vise a dominar mercados, eliminar
concorréncias e aumentar lucros arbitrariamente (cf. 84° do art. 173).

A livre fixacado de precos € corolario da livre concorréncia, portanto, acatar
o controle de preco como algo legitimo € algo que imp&e condi¢cdes constitucionais
rigidas (Barroso, 2001, p. 209) e inafastaveis.

Assim, quando o mesmo ocorrer, importante dar atencdo ao que Barroso
(2019) chama de limitacbes insuperaveis: a precificacdo deve ocorrer dentro da
razoabilidade, como politica extraordinaria, ou seja, limitada no tempo (a situacéo de
anormalidade do mercado néo pode ser eterna); e 0s precos impostos, em nenhuma
hip6tese, podem ser inferiores ao preco de custo, até porque ndo se pode esvaziar a
liberdade de empresa, que visa ao lucro.

Neste contexto, resta claro que a PNPM, por seu art. 5° da Lei 13703/18,
atinge de morte ndcleo da liberdade de iniciativa e livre concorréncia (art. 1°, IV e
paragrafo Unico; 3° e 170, CRFB/88) e exorbita a funcao fiscalizatéria do Estado (173,
§ 4°; 174) ao determinar que, para a execucao da Politica Nacional de Pisos Minimos
do Transporte Rodoviario de Cargas, a ANTT publicara norma com 0s pisos minimos
referentes ao quildmetro rodado na realizacdo de fretes, por eixo carregado,
consideradas as distancias e as especificidades das cargas, bem como planilha de
calculos utilizada para a obtencéo dos respectivos pisos minimos.

3.5 As ADIS no STF e as posicdes antagdnicas dos 6rgdos governamentais

A Politica Nacional de Precos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas
foi instituida pela Medida Proviséria n. 832, de 27 de maio, convertida na Lei
13.703/18.

O site Jotal® noticiou que ao todo, um més apos a edicdo da PNPM, ja

contavam com 53 processos em andamento na Justica Federal de todo pais.

106 Encontrada em: https://www.jota.info/stf/do-supremo/fux-suspende-acoes-na-justica-que-gquestionam-
tabelamento-do-frete-14062018



92

Além dessas ac¢0es catalogadas, como ja afirmado alhures, o Supremo tem

trés acbes diretas de inconstitucionalidades

inconstitucionalidade da MP 832/2018, consequentemente da Lei 13.703/18 e da

, que requerem seja declarada a

Resolucdo n® 5820, de 30 de maio de 2018, da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), por, supostamente, afrontarem o0s principios constitucionais da
livre iniciativa, da valorizacao do trabalho e dignidade da pessoa humana.

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5956 foi ajuizada pela
Associacdo do Transporte Rodoviario de Carga do Brasil (ATR Brasil), em
07.06.2018%,

Em resumo, pugnando pela inconstitucionalidade dos atos normativos
acima referenciados, alegou a associagao que:

a) a fixacdo de precos minimos vinculantes ndo atinge com a mesma
gravidade os inumeros segmentos de empresas que utilizam o
transporte rodoviario de carga, mas principalmente aquelas que se
utilizam intensivamente dos servicos de motoristas autbnomos, como é
0 caso dos associados da ATR Brasil;

b) ainstituicdo do tabelamento de preco do transporte rodoviario de cargas
fere a economia de mercado como um todo, em seu contetdo
macroecondmico, porque constitui um precedente perigoso e apto a
sufocar, emergencialmente, qualquer movimento semelhante, originario
de atividades econdmicas que possuam poder de negociac¢ao;

c) os precos do transporte foram fixados sem oscilar segundo as leis de
mercado, privilegiando os motoristas autGnomos. ISso impacta no
segmento de transporte rodoviario de cargas de granéis que utiliza
intensivamente os servicos de motoristas autbnomos;

d) violam os dispositivos constitucionais do art. 1°, IV (valores sociais do
trabalho e da livre-iniciativa); art. 3°, | (sociedade livre, justa e solidaria);
art. 5° |l (legalidade); Art. 170, IV (livre concorréncia); art. 174
(regulacédo do Estado indicativa ao setor privado); e art. 178 (legalidade

da ordenacdo dos transportes terrestres. Neste contexto, defende-se a

107 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5956, ajuizada pela Associacdo do Transporte Rodoviario de Carga
do Brasil (ATR Brasil), ADI 5959 da Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil — CNA e ADI 5964
ajuizada pela Confederacdo Nacional da Indistria — CNI.

108 Consulta realizada em 18.12.2018: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5481962
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vedacdo a intervencdo estatal em seara onde devem transitar

soberanas a livre-iniciativa e a concorréncia.

Defende a ATR Brasil, em sua peca inicial, que a inconstitucionalidade da
tabela nacional de piso minimo de frete ndo atende a livre iniciativa porque a politica,
em vez de maximizacao de lucros, trouxe uma perda de lucratividade para o setor de
frete, com o encarecimento do seu valor e diminui¢cdo da procura, dada a possibilidade
de as empresas terem setor proprio:

Agora, com a tabela, o valor do frete que deve ser pago ao motorista
autdbnomo igualou e até superou o valor que o contratante original do
transporte (indUstria e empresas do agronegdécio) paga aos associados. Em
outras palavras, os associados, em muitos casos, estardo recebendo frete
menor do que aquele que deve pagar ao motorista autbnomo, que é o seu
subcontratado. Notem. Isso ira acontecer amiide, sem a possibilidade de
reversdo do quadro a curto e médio prazos, porque o Agronegocio e a
Confederacao Nacional da Industria - CNI ja notificaram através da midia que
ndo tém margem para absorver esse aumento de frete.

(..)

E traz o seguinte e ilustrador exemplo:

Exemplo 1: « Guaira/SP até Ribeirdo Preto/SP / sem frete de retorno -
Veiculo: Bitrem de 7 eixos ¢ Distancia: 137,4 « Antes da MP 832/2018: R$ 984,96
(Conhecimento de Transporte 0017903) ¢ Depois da MP 832/2018: R$2.128,98.

Por isso, pede o legitimado que deve o Supremo aplicar os principios da
proporcionalidade e livre concorréncia.

Ainda sobre a ADI 5956, 13 de junho de 2018 o Ministro FUX, apés seu
recebimento, proferiu o seguinte despacho, em atencéo ao contraditorio, para que os

orgaos federais envolvidos se manifestassem nos autos:

(...) Ex positis, intimem-se com urgéncia, para manifestacdo no prazo de 48
(quarenta e oito horas), de preferéncia pela via eletrdnica (art. 193 do NCPC):
(i) o Presidente da Republica; (i) a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT); (iii) a Secretaria de Promocdo da Produtividade e
Advocacia da Concorréncia, em razdo das competéncias previstas no art. 41-
A do Anexo | ao Decreto n.° 9.003, de 13 de marco de 2017; (iv) a
Superintendéncia-Geral do Conselho Administrativo de Defesa Econfmica
(CADE), por forca das atribuigBes previstas no artigo 13, | e XVII, da Lei n.°
12.529/2011. Esgotado o prazo, com ou sem manifestacdo, retornem os
autos conclusos com urgéncia. (...) Publique-se. Intimem-se.
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Exercendo seu papel de reguladora do transito e transporte, a ANTT se

109

manifestou™” pela constitucionalidade do tabelamento de frete e na defesa de sua

resolucao que o regulou, em defesa dos valores do trabalho:

De inicio cabe registrar que os mesmos diplomas constitucionais citados que
garantem a livre iniciativa também trazem como fundamentos da Republica
Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do
trabalho (art.1°, incisos Il e V).

(..

Como foi dito, a interpretacdo da Constituicdo é sistémica e para a edicdo da
MP 832/2018 foram considerados a dignidade da pessoa humana,
fundamento da republica e da justica social pautada na valorizagdo do
trabalho. Portanto, numa analise sistémica da constituicdo hdo de ser
relativizados os principios e normas constitucionais em tela.

No caso o da livre iniciativa e concorréncia com dos da dignidade da pessoa
humana com a valorizacao do trabalho e da justica social.

(-.)

Ao nado estabelecer a politica de precos minimos vinculativos o Estado
Brasileiro estaria corroborando com a relacfes espurias do segmento de
mercado a qual a MP 832/2018 se destinou, para preservar a valorizacdo do
trabalho e da justica social, um dos pilares da ordem econdémica ( art.170,CF)
e da dignidade da pessoa humana(art.1, CF).

O CADE, destoando da ANTT, alertou que o tabelamento, como defendido

neste trabalho, é contrario aos interesses dos consumidores!?:

Ademais, a prépria MP 832/2010 estabelece que o processo de fixacdo dos
precos minimos contard com a participacdo dos representantes das
cooperativas de transporte de cargas e dos sindicatos de empresas de
transportes e de transportadores autbnomos de cargas, ou seja, dos diversos
concorrentes do setor, aumentando, assim, as preocupacdes de carater
concorrencial derivadas do debate dos custos setoriais comuns pelos
concorrentes, pela criagcdo de um ambiente de incentivo ao comportamento
cooperativo (similar ao cenério de cartelizago).

Ou seja, o CADE j4 analisou este tipo de situag&o e afirmou de maneira muito
categorica de que ha grande possibilidade deste tipo de tabela gerar prejuizos
a sociedade brasileira. Ndo bastasse isso, este tipo de movimento e de setor,
especificamente, possui largo histérico de praticas anticompetitivas, com
incentivos a pratica de cartelizagé@o, o que a criagdo de uma tabela de precos
minimos somente faz reforgar.

Deste modo, existem muitas evidéncias de que o que esta sendo proposto
como tabelamento do preco do frete é claramente contrario ao interesse dos
consumidores e dos proprios caminhoneiros, pois ird aumentar os pregos dos
bens finais no curto prazo e gerar graves distor¢bes na dindmica
concorrencial do transporte rodoviario de cargas no médio e longo prazo.
Mais ainda, o tabelamento de precos minimos acaba gerando, ao final, o
resultado semelhante ao de uma cartelizagédo, ou seja, a uniformizacdo dos
precos de agentes que deveriam concorrer no mercado por meio da oferta de
melhores servicos

109 Extraido do processo n° 0072623-46.2018.1.00.0000

110 https://www.jota.info/tributos-e-empresas/concorrencia/cade-alerta-que-tabelamento-de-frete-configura-
formacao-de-cartel-e-traria-prejuizos-a-populacao-18062018 e https://www.jota.info/wp-
content/uploads/2018/06/447f0655ee2b6f97e1325732ddf94d46.pdf?x48657


https://www.jota.info/tributos-e-empresas/concorrencia/cade-alerta-que-tabelamento-de-frete-configura-formacao-de-cartel-e-traria-prejuizos-a-populacao-18062018
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/concorrencia/cade-alerta-que-tabelamento-de-frete-configura-formacao-de-cartel-e-traria-prejuizos-a-populacao-18062018

95

Em 14 de junho de 2018, o Ministro Fux, liminarmente, suspendeu todas as
acOes individuais e coletivas sobre o tema, para que ndo houvesse decisdes
contraditorias pelo pais afora. E, conquanto tenha a Unido, através da Advocacia-
Geral da Unido, postulado a suspensao dos processos e das respectivas decisoes,
apenas a suspenséo dos processos foi deferida, ndo se manifestando o Ministro sobre
as liminares ja deferidas, consoante tabela colacionada neste artigo.

A ADI 5959 da Confederagdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil — CNA e
a ADI 5964 ajuizada pela Confederacdo Nacional da Industria — CNI foram propostas
no mesmo sentido e com argumentos similares ao da ADI 5956, sendo reunidas e
estando em julgamento conjunto sob a relatoria do Ministro FUX.

O Ministro Fux, em caréater conciliatorio e informativo, determinou a
realizacdo de uma audiéncia com representantes do governo, dos empresarios, dos
caminhoneiros e da Procuradoria Geral da Republica e da Advocacia-Geral da Unido

para o dia 20 de junho, através do seguinte despacho:

Tendo em vista a necessidade de prover solucao juridica uniforme e estéavel
guanto a higidez da Medida Proviséria n.° 832/2018 e da Resolucao n° 5820,
de 30 de maio de 2018, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), revela-se necessério sustar o0 andamento de ac¢des judiciais em
curso nas instancias inferiores, as quais podem gerar comandos conflitantes
sobre a controvérsia posta na presente Acéo Direta.

A providéncia ora determinada encontra amparo no poder geral de cautela,
bem como na aplicacéo analégica dos artigos 12-F, § 1°, e 21 da Lei n.°
9.868/99 e do art. 5°, § 3°, da Lei n.° 9.882/99. Em idéntico sentido ja decidiu
o plenério desta Corte (ADI 5353 MC-Ref, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI,
Tribunal Pleno, julgado em 28/09/2016; ADI 5409 MC-Ref, Relator(a): Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 25/11/2015).

Ex positis, determino a suspensdo dos processos judiciais, individuais ou
coletivos, em curso nas instancias inferiores e cujo pedido ou causa de pedir
envolva a inconstitucionalidade ou suspensdo de eficacia da Medida
Proviséria n.° 832/2018 ou da Resolugéo n° 5820, de 30 de maio de 2018, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

No mesmo dia 20 de junho, prolatou o Ministro Fux a seguinte deciséo:

Ante o0 exposto, decido: 1) Suspender todos os processos e os efeitos de
decisfGes liminares, em todo o territério nacional, que envolvam a
inconstitucionalidade ou suspensdo de eficdcia da Medida Proviséria n.°
832/2018 ou da Resolug¢éo n° 5820, de 30 de maio de 2018, da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). 2) Designar nova audiéncia, para
o dia 28 de junho de 2018, as 11 horas, neste mesmo local, restrita a
presenca dos mesmos participantes da presente audiéncia, oportunidade na
qual as partes apresentardo proposta de preco minimo intermediaria e
verificar-se-4 a necessidade de manutencdo ou ndo da suspensao
determinada no item 1. 3) Designo audiéncia publica para o dia 27 de agosto
de 2018, na qual serdo ouvidos dois oradores indicados por cada um dos
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seguintes 6rgéos e entidades: (i) Advocacia-Geral da Uniéo; (ii) Ministério dos
Transportes; (iii) Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; (iv) Associagao
do Transporte Rodoviario de Carga do Brasil; (v) Confederacéo da Agricultura
e Pecuaria do Brasil; (vi) Confederagdo Nacional da Industria; (vii)
Confederagcdo Nacional dos Transportadores  Autondmos;  (viii)
Superintendéncia-Geral do Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica;
(ix) Secretaria de Promog&o da Produtividade e Advocacia da Concorréncia.
Os presentes ficam intimados do teor da decisdo nesta oportunidade.
Publique-se.

Com efeito, s6 apds a primeira audiéncia com as partes e terceiros
envolvidos, sem consenso, € que o Ministro Fux, em mais uma decisdo individual,
liminarmente, suspendeu os efeitos das liminares.

No mesmo despacho, nota-se que a o0 Ministro, individualmente, em
controle concentrado de constitucionalidade, ndo se da por satisfeito e designa nova
audiéncia para o dia 28 de junho de 2018 e para o dia 27 de agosto, com a finalidade
de érgéos e entidades com interesse juridico na regulacéo dos fretes, com a instituicao
dos precos minimos no transporte rodoviario de carga.

N&o foi a primeira vez FUX tenta consenso em ADI. O mesmo ocorreu no
julgamento do caso do auxilio-moradia recebido os juizes e promotores, sem que
acordo em ADI tenha qualquer previsdo legal. Também, pudera, por parecer
inconcebivel acordar sobre (in)constitucionalidade de lei, ja que a constitucionalidade
de uma norma nao comporta gradacoes, ndo esta ao alcance das partes, tampouco
de um conciliador.

O processo de auxilio-moradia pagos a juizes e promotores de todo pais,
indistintamente, foi remetido a Camara de Conciliagdo da Administracdo Federal
(CCFAF) da AGU, mas néo se chegou a um consenso, justamente porque, como
muitos juristas defendem ndo haver possibilidade de acordo que tenda a afastar o
interesse publico!!!, bem como o principio da observancia irrestrita do preceito
constitucional em conflito com a lei.

Precisar um consenso no controle abstrato de constitucionalidade é abrir
mao da concentracdo do controle de constitucionalidade, que tem como foro de
discusséo o STF, por for¢a constitucional.

Sobre o tema, o site juridico Jota publicou matéria em que se questiona!?:

111 http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/659604
112 https:/fwww.jota.info/stf/o-supremo-e-o-tabelamento-do-frete-e-possivel-conciliacao-em-adin-31072018
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E possivel transacionar “com” e “no” controle abstrato de constitucionalidade?
Por decisdo monocratica? A suposta fundamentagéo para essa conciliagao,
fundada no Caodigo de Processo Civil, pode se sobrepor a competéncia de
controle de constitucionalidade dada pela Constituigdo ao plenario do STF —
art. 102, I, ‘a’? Pode se sobrepor a lei especifica que rege o processo e
julgamento das acdes diretas de inconstitucionalidade — Lei 9.868/1999?

Finalizadas as audiéncias acerca do tabelamento do frete no Supremo,
bem como a tentativa conciliatoria, o ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal,
sem levar ao plenario, concedeu uma liminar, em 06 de dezembro de 2018, para
proibir a ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres) de multar as
transportadoras que nao seguirem as tabelas de frete.

Na decisdo liminar de 11 laudas!!3, conclui o Ministro Fux:

Ex positis, DEFIRO a medida cautelar para suspender a aplicacdo das
medidas administrativas, coercitivas e punitivas previstas no § 6° do artigo 5°
da Lei n.° 13.703/2018, por consequéncia, os efeitos da Resolucdo da
Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) n° 5.833/2018 (DOU
09/11/2018), que estabelece a aplicacdo de multas em caso de inobservancia
da tabela vinculativa instituida pela Resolucdo ANTT n° 5.820/2018, bem
como das indenizacdes respectivas. Determino, por consequéncia, que a
ANTT e outros 6rgaos federais se abstenham de aplicar penalidades aos
embarcadores, até o exame do mérito da presente Agéo Direta pelo Plenario.

A decisdo acima referenciada so vigorou por uma semana, ja que 0 mesmo

Ministro revogou sua decisdo, em 13 de junho:
"Ex positis, REVOGO a liminar anteriormente concedida até que o Plenario
desta Corte se manifeste sobre o mérito da causa. Determino a incluséo do

feito em pauta com urgéncia, consoante a conveniéncia da Presidéncia desta
Egrégia Corte. Publique-se. Int..

Assim, embora as medidas legais governamentais tenham gerado, de
inicio, mais de 50 processos individuais e coletivos, como demonstrado, foi de
imediato estancada pelo Supremo, ante a decisédo liminar em ADI. No entanto o
problema esta longe de se resolver, porque, embora o Ministro Fux tenha afirmado,
apoOs audiéncias publicas realizadas, que a ADI do tabelamento esteja madura para
julgamento, o julgamento ja fora desmarcado diversas vezes, agora, por ultimo, em
fevereiro de 2020.

Como defendido ao longo deste trabalho, entende que o julgamento sobre

a Lei 13.703/18 deveria seguir pela sua inconstitucionalidade porgue n&o atende ao

113 Encontrado em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339206737 &ext=. pdf
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principio da razoabilidade, além disso, fere o nucleo da livre iniciativa (art. 170, da
CRFB), pois os dados demonstram que ndo havia falha de mercado de tamanha
proporcdo a ponto de gerar uma intervengcao indireta por dire¢do, bastando por
inducéo, com incentivos, inclusive tributarios (isencdo dos pedagios para os TACSs),

para atender as demandas dos frentistas, decorrente da crise do diesel.
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CONCLUSAO

A Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas
— PNPM-TRC foi estabelecida por meio da na Lei n® 13.703, de 8 de agosto de 2018,
teve o fim de promover condicdes minimas para a realizacdo de fretes no territorio
nacional, de forma a proporcionar adequada retribuicdo ao servi¢o prestado.

No entanto, como se mostrou pela tipologia de Lowi no capitulo 1, adotou-
se inadequadamente um modelo regulatorio para o mercado de frete rodoviario em
gue se predomina, por sua natureza, a livre fixacdo de preco, em consequéncia da
livre concorréncia.

A intervencdo estatal, por meio da PNPM — TRC, seja sob um olhar politico
ou juridico-econdémico se mostra inadequada.

Politicamente, foi adotada em um contexto de crise, sem a devida
discussao e cuidado que devem permear uma politica publica.

Apds um ano de sua implementacédo, ndo pode ser considerada eficaz, pois
houve impactos negativos nos precos e nas demandas de frete.

Em estudo da Analise Econbmica, onde deve-se colocar em pratica
critérios econbmicos as relagdes sociais, segundo Posner, e procurar atender a
racionalidade econdmica, demonstrou-se que a decisdo governamental elevou o0s
precos dos produtos, em prejuizo ao consumidor, em sentido oposto a finalidade da
decisédo governamental.

Ainda, tratando a escolha publica regulatéria - persecutéria da
racionalidade e eficiéncia econémicas -, a politica publica de precos minimos dos
TRCs nao atendeu ao fim de corrigir distor¢des por ela perseguida, ao revés, mostrou-
se capaz de deslocar a renda entre os tipos de transportadores rodoviarios de carga,
causando uma maior distorcdo entre categorias de caminhoneiros. Além disso,
empresas e grupo de empresas que regularmente contratavam fretes, em virtude do
tabelamento, passaram a optar pela adocdo da frota prépria, 0 que impactou
diretamente no volume dos servi¢os dos transportadores autbnomos de carga.

Destaca-se que, na teoria econdbmica, a racionalidade é afetada por
instrumentos econdmicos que nem sempre estao sobre o controle dos agentes e que
podem vir a gerar ainda maiores distorcdes ou falhas de mercado. Porém, é

necessario se ter em mente que nem toda falha de mercado é capaz de gerar uma
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intervencao estatal rigida do nivel de precificacdo, ja que medidas mais brandas, como
politica de incentivos também sdo capazes de manter a regra de mercado que é a
autorregulagéo ou livre fixagao de prego.

Fazendo-se andlise pela eficiéncia de Pareto, onde todas as trocas
possiveis devem ser realizadas, todos os bens de producdo devem ser utilizados para
gue ndo haja desperdicios, alocando os bens que estdo nas maos dos que lhes
concedem o maior valor, numa relagéo onde todos ganham, com menor intervencao
estatal possivel, a PNPM se mostra ineficiente ao que se propde, como se anuncia na
tabela 9, onde se revela que a intervencao estatal conduziu a um aumento de valores,
ao cabo repassado ao consumidor final, que — por sua vez, foi o ator politico que mais
prejuizo sofreu, em total desrespeito aos principios da ordem econémica.

Dito isto, é importante observar que, ao analisar a PNPM, deve-se estar
atento a duas situacfes: a primeira, se esta apta a enfrentar o problema econémico
dos TRCs, com proveito em bem-estar, a luz da racionalidade e eficiéncia; a segunda,
se a PNPM, introduzida a partir do poder normativo-regulador do Estado, esta de
acordo com o que dispde a ordem econdmica constitucional.

A bem da verdade, ndo ficou comprovado qualquer abuso de preco
econdbmico por parte das empresas transportadoras de carga, capaz de extinguir a
categoria de autbnomos e gerar uma precificacdo minima. Além disso, mesmo se
houvesse tal tentativa, primeiro seria necessario averiguar se as medidas antitrustes
ja ndo seriam necessarias para retomada do mercado.

De mais a mais, as experiéncias de precificacdo nos planos cruzados,
Bresser e no preco do acucar e do alcool nas décadas de 1980 e 1990 demonstram
quao desastrosas para um pais podem representar politicas de tabelamento de preco,
se gerada apenas como resposta social, sem pensar em todas as repercussoes
econdmicas.

Apdés um ano de uso de frete, a Confederagdo Nacional da Industria
publicou pesquisa acerca do mercado de frete de transporte rodoviario de carga,
demonstrando que o crescimento na contratacdo de autbnomos regrediu em nove
pontos percentuais em relacdo ao aumento de uso de frota prépria pelas empresas.

Neste contexto, irretocavel é o ensinamento de Fontes, p. 82 quando
explica que no Direito Brasileiro a concorréncia tem o triplo papel de proteger o

concorrente, o consumidor, mas também, o mercado, que deve levar em consideracao
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o empreendedor, como sujeito principal do direito da concorréncia, bem como o0s
consumidores, como principais beneficiarios deste mesmo direito.

Entretanto, a PNPM, apdés um ano de sua implementacdo, levou ao
aumento do custo dos fretes, que foram repassados ao consumidor, num aumento
meédio de 5%, consoante dados da CNI, demonstrando que, 0s que deveriam ser 0S
principais beneficiarios do direito das concorréncias, foram os principais prejudicados.

No que diz respeito a constitucionalidade, este trabalho se pautou pelos
ensinamentos propostos por Luis Roberto Barroso, em contraposi¢cao a Moreira Neto,
para concluir que a Constituicdo brasileira permite, excepcionalmente, a possibilidade
de precificacdo - uma vez que o principio livre iniciativa ndo possui carater absoluto -
entretanto somente quando houver extrema desordem com a prépria liberdade de
iniciativa e livre concorréncia. Para tanto, deve-se cumprir além dos requisitos
constitucionais da intervencdo disciplinadora do Estado na Economia, requisitos
préprios.

A intervencdo disciplinadora!'* (onde o Estado atua como agente normativo
e regulador, em exercicio da funcéo de fiscalizacdo) se pauta na preservacao dos
principios de funcionamento da ordem econdmica, e Barroso (p. 204) aponta duas
limitacBes a intervencao e trés fundamentos validos, estes ultimos alternativos.

Em se tratando de limitacdo, o Estado pode e deve intervir para assegurar
ou promover livre iniciativa, promovendo politicas publicas a corrigir distorcées. E se
trata de limite justamente porque a intervencéo estatal ndo pode, a pretexto de ensejar
a liberdade de concorréncia, realizar condutas anticoncorrenciais ou mitigar o nucleo
da livre concorréncia (Idem, p. 204).

Em se tratando de intervencao por direcdo, a exemplo do tabelamento de
preco, dado ser medida excepcional, jA que a regra € o mercado fixar os precos
livremente, s6 tem cabimento quando o mercado e, por consequéncia, 0s principios
da livre iniciativa e concorréncia estejam em uma deterioracéo tal que esta seja a
unica medida para restabelecé-los.

O segundo limite para intervencéo do Estado € que, conquanto se disponha
de um fundamento legitimo, esta deverd se apresentar em consonancia com o

principio da proporcionalidade em sua subdivisdo: adequagéo, razoabilidade ou

114 Em contraposic3o a intervencdo fomento.
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utilidade e proporcionalidade em sentido estrito (medida justa, onde ndo pode se
perder mais do que o que se tem a ganhar).

Realizada a andlise dos dois limites cumulativos para intervencao
disciplinadora, que se fundam no préprio art. 170, necessaria a ocorréncia de um dos
fundamentos alternativos: reorganizacdo da livre concorréncia, valorizacdo do
trabalho humano ' e adequacdo aos demais principios funcionais da ordem
econdmica.

De todo modo, ndo é inconstitucional uma politica publica somente porque
visa a precificacdo, todavia, como requisito essencial, esta s6 tem fundamento se
existir para reordenar o mercado concorrencial com fim de que a livre iniciativa e a
livre concorréncia, em completa deterioracdo, voltem a ser colocadas em pratica,
observado o principio da razoabilidade, o que n&o ocorrera com a promulgagéo da lei
gue estabeleceu PNPM-TRC.

115 Se o problema publico estiver ligado somente a deterioragao dos valores sociais do trabalho,
a exemplo do que se perseguiu inicialmente por parte dos TRCs, deve haver intervencdo disciplinadora do Estado,

sem que passe por uma politica de precificacdo, por auséncia de correlacdo ldgico-racional.
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