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RESUMO

O propdsito deste trabalho consiste em entender em que medida a atuacdo a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) foi ineficiente na regulacdo da cobranga da Terminal
Handling Charge 2 (THC2). O estudo levou em consideracdo os Ultimos posicionamentos da
agéncia, a analise concorrencial feita pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(CADE) sobre a THC2, bem como a coordenacéo entre a atuacdo da primeira, enquanto érgédo

regulador setorial e da segunda, enquanto 6rgéao regulador geral.

Palavras-chave: ANTAQ; THC2; eficiéncia; concorréncia; regulacéo.



ABSTRACT

The goal of the present study is to understand the role of the Brazilian National Agency for
Ports and Navigation (ANTAQ) regarding the “Terminal Handling Charge 2” controversy, in
order to assess if ANTAQ's regulation of this matter can be considered legally inefficient. The
study considered the last rulings of both ANTAQ and the Administrative Council for Economic
Defense (CADE), and the coordination (if any) between these two governmental agencies — as
ANTAQ deals with specific regulations of port activities and CADE deals with antitrust matters

involving all activities in Brazil.

Keywords: ANTAQ, THC2, legal efficiency, competition, regulation.
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1 INTRODUCAO

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil esta inserida em um contexto de inchaco
da méaquina estatal e anseio por uma prestacdao mais eficiente de servigos publicos pelo Estado.
A nomeacdo de seus dirigentes pelo Presidente da Republica, com a aprovagdo do Senado e a
garantia de mandato certo, diferencia as agéncias reguladoras das demais autarquias®.

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios ANTAQ foi criada nesse contexto: o
de melhorar a prestacdo dos servigos concernentes aos transportes aquaviarios. Essa melhora
se daria por meio de decisdes técnicas amparadas no principio constitucional da legalidade.
Ocorre que a ANTAQ ja nasceu em meio a diversos conflitos no setor portuario. O presente
trabalho estuda um dos conflitos objeto de analise da ANTAQ: a cobranca da Terminal
Handling Charge 2 (THC2).

Para mais bem compreender a questdo é preciso antes fazer uma breve contextualizagao
sobre o setor portuario no Brasil. A Lei n. 8.630/1993 (antigo marco regulatorio) vem
modernizando o setor portuario desde a sua edi¢cdo. Nesse contexto, o legislador se prop6s néo
apenas a privatizar o setor, como também a quebrar o monopdélio das operacdes e promover
competitividade, permitindo eficiéncia e diminuigdo de custos nas atividades portuérias.

O antigo modelo regulatério (pré-privatizacdo) concentrava a responsabilidade das
operacdes no poder publico, o que ocasionava uma infraestrutura precaria, falta de portos e
problemas de escoamento. Com a privatizagdo, buscou-se a descentralizacdo administrativa e a
maior autonomia dos portos, instaurando e incentivando a competitividade no setor.

Além da necessidade de investimentos na cria¢do de terminais portuarios e linhas para
0 escoamento da carga, outro problema que gera constante preocupacdo € o0
armazenamento/desalfandegagem de mercadorias. Dai a importancia dos Portos
Secos/Recintos Alfandegados como alternativa aos importadores.

Ocorre, contudo, que a Lei n. 8.630/1993 néo teve éxito em regular completamente
algumas questdes relacionadas a armazenagem de mercadorias. Havia uma lacuna regulatoria
que precisava ser observada pelo legislador.

Explica-se: a atividade de armazenamento de mercadorias também é exercida pelos
Terminais Portuérios, agentes que, por estarem em posicao privilegiada do porto, praticam
cobrancas em face dos Recintos Alfandegados — trata-se da cobranca da THC2. Devido a

localizacéo privilegiada dos Terminais Portuarios, estes detém posi¢cdo dominante no mercado

1 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 165.



de armazenagem de mercadorias em face do Recintos Alfandegados. Tal conduta é discutida
desde antes da criacdo da ANTAQ e foi condenada pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica — CADE.

A ANTAQ, agéncia reguladora criada pela Lei n. 10.233 de 5 junho de 2001, julgou a
cobranca da THC2 em mais de uma oportunidade, mas ainda ndo conseguiu elaborar uma
politica regulatdria eficiente sobre a questdo. Em razdo da incerteza regulatéria, o CADE foi
instado a se manifestar sobre o aspecto concorrencial da cobranca e decidiu, também em mais
de uma oportunidade, que a THC2 ¢ ilicita.

H4&, portanto, um possivel conflito de competéncia na atuacdo dos dois 6rgaos e a
seguinte questdo é levantada: é possivel que o CADE atue em um mercado regulado?
Inicialmente, a doutrina busca responder a essa questdo através de duas teorias norte-
americanas: a State Action Doctrine e a Pervasive Power Doctrine.

Ainda sobre a coordenagdo da ANTAQ e do CADE, o artigo 31 da Lei n. 10.233/2001
estabelece que:

a Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infracéo
da ordem econdmica, deverd comunica-lo ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE, a Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justica ou a

Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, conforme o
caso.

O referido artigo ndo pode ser lido de maneira isolada, uma vez que podem existir
situagdes em que o particular tenha imunidade sob o ponto de vista concorrencial. Nesse caso,
é preciso verificar se a autoridade regulatoria setorial ou se a autoridade regulatdria geral
possuem competéncia para analisar o problema.

Conforme seré exposto ao longo do presente trabalho, verificou-se algumas falhas de
eficiéncia na atuacdo da ANTAQ ao regular a THC2. O principio da eficiéncia, incorporado
oficialmente ao ordenamento juridico brasileiro por meio da Emenda Constitucional n. 19/1998
ndo deve ser aplicado de maneira cega pelo agente publico. Agora, as normas “passam a ter o
seu critério de validade aferido ndo apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador,
como da sua aptiddo para atender aos objetivos da politica pablica, além da sua capacidade de
resolver os males que esta pretende combater”?.

Dessa forma, o presente trabalho buscou entender: na primeira parte, a regulagdo no

Brasil e a atuacdo da ANTAQ; na segunda parte, a concorréncia no Brasil, bem como as

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da Eficiéncia. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di; SUNDFELD,
Carlos Ari (org.). Fundamentos e principios do direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p.
556. (Colecdo doutrinas essenciais: direito administrativo - V. 1).



competéncias do CADE; na terceira parte, o principio da eficiéncia e sua aplicagdo pelas
agéncias reguladoras, bem como a distin¢do entre eficiéncia econémica e eficiéncia regulatoria;
na quarta parte, o funcionamento da atividade portuaria no Porto de Santos, a dinAmica da
operacdo de importacdo, a origem da cobranca da THC2 e o entendimento do CADE sobre a
cobranca e, por fim, as consequéncias da atuagéo descoordenada da ANTAQ e do CADE, bem
como a ineficiéncia regulatoria da ANTAQ no setor portuério.

2 REGULACAO NO BRASIL

A regulacdo é um fendmeno complexo e multidisciplinar fundamental para o
funcionamento eficiente do Estado. Atualmente é impossivel pensar em areas como a de
telecomunicacdes, transporte e energia elétrica, por exemplo, sem tratar do assunto.

Primeiramente é preciso localizar o0 momento histérico em que o Estado Regulador se
inseriu. O Estado Liberal do século XIX caracterizava-se pela valorizacdo da propriedade e da
atuacdo minima estatal na economia, uma vez que sua funcdo era a de apenas garantir as
condicgdes de liberdade dos cidaddos. O Estado de Bem-Estar Social ou Estado Social de
Direito, em contrapartida, para garantir com que os direitos individuais fossem protegidos,
assumiu o papel de interventor da economia e provedor de todos os servi¢os publicos.

Ocorre que, com o inchaco da maquina estatal e a crise fiscal, agora, no Estado
Democratico de Direto, o paradigma mudou, compreendendo-se que o Estado deve sim ser o
instrumento para promocao da dignidade da pessoa humana. Contudo, passou-se a reconhecer
que ele ndo possui capacidade para realizar todas as tarefas necessarias a concretizacdo dos
valores fundamentais. O Estado Regulador, portanto, nasce da excluséo da intervencéo estatal
direta na economia: a sua atuacao se mantém presente no dominio econdmico, mas ndo de forma
direta.

Nesse novo modelo, o Estado retira de si algumas competéncias e as transfere para 0s
particulares. Marcal Justen Filho observa que:

0 objetivo da regulagdo é conjugar as vantagens provenientes da capacidade
empresarial privada com a realizacdo de fins de interesse publico. Especialmente
quando a atividade apresentar relevancia coletiva, o Estado determinard os fins a

atingir, mesmo quando seja resguardada a autonomia privada no tocante a selecao dos
meios®.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 30.
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Nesse contexto, o Estado Regulador deve (i) produzir as normas gerais regulatorias (ii)
assegurar a sua aplicacéo e (iii) reprimir as infragdes®.

No Brasil, o termo “regulacao” comegou a ser mais utilizado com a criagao das agéncias
reguladoras, apesar de nem toda regulacdo ser exercida por essas entidades. A Constitui¢éo
Federal estabelece no artigo 174 que caberd ao Estado o papel de agente normativo e regulador
da atividade econémica.®

Floriano de Azevedo Marques sustenta que a regulacédo estatal da economia:

pode se voltar para uma atividade econémica (em sentido amplo) cuja fruicdo seja
considerada essencial para a coletividade a ponto dela ser titularizada pelo Estado
como um servico publico (como ocorre com algumas atividades do setor de
telecomunicacdes, energia elétricas e transportes). Pode se voltar também a
atividades, também relevantes, mas que nédo justificam a sua sujeicdo ao regime
derrogatério das regras de mercado, apesar de sujeita-la a normas e padrdes
regulatérios (o que acontece no setor de salde e medicamentos). Pode decorrer do
fato de que a atividade regulada envolva a utilizacdo de um bem escasso, essencial a

vida coletiva (como acontece com o setor de petr6leo e gas e, mais recentemente, com
os recursos hidricos).®

O referido autor afirma também que ha outra manifestacdo de regulacdo estatal.
Contrapondo-se a regulagdo estatal, ha a “macro regulagdo™, “cujo foco ndo ¢ um setor da
economia, mas a tutela de interesses gerais consagrados como centrais para a ordem
econdmica.”® Nessa situaco a preocupacio estatal se volta para a protecio dos interesses do
consumidor e da competicao.

Nesse contexto, o presente trabalho busca entender as relac@es entre a regulacao setorial
da Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios ANTAQ e “regulacio geral”® do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica CADE, admitindo-se como escopo da regulacéo setorial
a realizacdo de atividades de interesse publico mediante a transferéncia de algumas

competéncias estatais para a iniciativa privada.

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio
de Janeiro: Forense, 2004, p. 24-25.

® Constituigdo Federal. Art. 174. “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera,
na forma da lei, as funces de fiscalizag&o, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado”.

® MARQUES, Floriano de Azevedo. Regulagéo Setorial e Autoridade Antitruste: a importancia da independéncia
do regulador. Concorréncia e regulacdo no sistema financeiro. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; ROCHA,
Jean Paulo Cabral Veiga da; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (org.). Concorréncia e Regulacdo no Sistema
Financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002, p. 98.

" Idem.

8 Ibidem.

® Termo utilizado pelo autor Floriano de Azevedo Marques: “[...] tanto a regulagiio setorial (do setor financeiro,
do setor de petréleo, das telecomunicagdes, da agua, do gas, da geracdo e distribuicdo de energia, dos transportes
e outros), quanto a regulagdo geral (defesa do consumidor e da concorréncia) sdo, ambas manifestacdes da
atividade regulatoria estatal [...].” lIbidem, p. 99.
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2.1 A ATUACAO DA AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS
(ANTAQ)

No Brasil, as agéncias reguladoras foram criadas com o proposito de regular os servicos
publicos bem como as atividades consideradas essenciais para a coletividade. Assim, em
relacdo a estrutura organizacional, as agéncias reguladoras caracterizam-se, principalmente, (i)
pela independéncia, garantida por meio da vedacéo de remocéo dos seus dirigentes caso o Poder
Executivo ou Legislativo discordem de alguma politica implementada pela agéncia; e (ii) pela
inexisténcia de hierarquia de seus atos decisorios em relagdo a “Administracdo Superior”, ou
seja, aos Ministérios e ao Presidente da Republica.?

A Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios nasce desse contexto: vinculada ao
Ministério dos Transportes, a agéncia foi criada por meio da Lei n. 10.233 de 5 de junho de
2001, visando a regulacao, fiscalizacao e criacdo de politicas publicas para o setor de transportes
aquaviarios. Cabe a ANTAQ, dentre as suas atribuicdes/competéncias®!:

- promover estudos aplicados as defini¢des de tarifas, precos e fretes, em confronto
com os custos e 0s beneficios econdmicos transferidos aos usuarios pelos
investimentos realizados*?;

- elaborar e editar normas e regulamentos relativos & prestacdo de servicos de
transporte e a exploracdo da infraestrutura aquaviéria e portuaria, garantindo isonomia
NO Seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuérios e fomentando a competi¢cdo
entre os operadores®3; e

- estabelecer normas e padrfes a serem observados pelas administragGes portuarias,
concessionarios, arrendatarios, autorizatarios e operadores portuarios.

Além disso, a ANTAQ foi regulamentada pelo Decreto n. 4.122 de 13 de fevereiro de
2002, que, visando a preservacdo da eficiéncia no setor de transportes aquaviarios, estabeleceu
como uma das finalidades da agéncia a garantia de “movimentacdo de pessoas e bens, em
cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e
modicidade nos fretes e tarifas”.*®

Conforme sera devidamente abordado mais tarde, a atuacdo da ANTAQ, enquanto
agéncia reguladora, esta subordinada em sua atuacdo aos principios estabelecidos no art. 37 da
Constituicdo Federal. Significa dizer que a agéncia deve obedecer, dentre outros, ao principio
da eficiéncia.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio
de Janeiro: Forense, 2004, p. 264; 268.

1 COELHO, Jodo Paulo Soares. Regulagio e concorréncia nos setores de infraestrutura: A Terminal Handling
Charge 2 (“THC 2”) no porto de Salvador. 2013. 146 f. Monografia (Bacharelado em Direito) Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2013.

12 BRASIL. Lein. 10.223, de 5 de junho de 2001, Art. 27, 1.

13 Ibidem, Art. 27, V.

1 1bidem, Art. 27, XIV.

15 BRASIL. Decreto n. 4.122, de 13 de fevereiro de 2002, Art. 2, 11, a.
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Conclui-se, portanto, que o escopo da regulacdo da ANTAQ é a fiscalizagdo e criacdo
de politicas publicas para o setor de transportes aquaviarios em observancia aos principios

elencados no art. 37 da Constituicdo Federal.

3 CONCORRENCIA NO BRASIL

A Constituicao Federal estabelece no artigo 170 a livre concorréncia e a livre iniciativa
como uns dos principios norteadores da ordem econdémica. O principio da livre iniciativa
garante liberdade para os agentes econdmicos atuarem no mercado, buscarem clientela e
auferirem lucros. Em contrapartida, o principio da livre concorréncia determina que o Estado
deve agir para, na forma da lei, impedir praticas anticompetitivas e abusos do poder
econdmico.®

A matéria € objeto, na esfera infraconstitucional, na Lei n. 12.529 de 30 de novembro
de 2011. Alexandre Santos de Aragéo afirma que a referida lei “estabelece as infragdes a ordem
econémica, cominando as respectivas sanc¢des, assim como prevé que determinadas operacoes
entre agentes econdmicos devem ser previamente submetidas Administracdo Publica para
aprovagio”.t’

Nesse contexto, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) é composto
pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e pela Secretaria de Advocacia
de Concorréncia e Competitividade (antiga Secretaria de Acompanhamento de Econdémico do
Ministério da Fazenda SEAE)®,

O CADE ¢ uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica e é constituido
pelos seguintes 6rgdos: Tribunal Administrativo de Defesa Econémica, Superintendéncia-Geral
e Departamento de Estudos Econémicos. Compete ao primeiro julgar as infracbes a ordem
econdmica e as operacdes de concentracdo, ao segundo investigar e instruir 0s atos que serao
julgados pelo Tribunal e ao terceiro promover estudos e elaborar pareceres para embasar a
atividade do CADE.*®

O colegiado do CADE ¢é composto de seis conselheiros e um presidente, todos

nomeados pelo Presidente da Republica apds sabatina do Senado Federal, com mandato fixo de

18 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 225.

7 Idem.

8 Em relagdo a Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (antiga Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda), Paula Forgioni sustenta que “no ambito do direito
concorrencial, as competéncias da SEAE sdo bastante restritas, limitadas praticamente & advocacia da
concorréncia”. FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 128.
19 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 124.
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quatro anos ndo coincidentes, sendo permitida a reconducdo. Nesse contexto, portanto, a
atuacdo do CADE ¢ “macro regulatoria”, cujo objeto ndo ¢ um setor especifico da economia,

mas a tutela de interesses gerais consagrados pela ordem econdmica.

3.1 PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS DO CADE

O CADE enfrenta diariamente duas questfes: primeiro, a apuracdo e julgamento de
condutas que possam implicar infracdo a ordem econdémica e, segundo, a analise de
concentracgdes visando a sua eventual aprovacdo. O foco do presente trabalho recai apenas sobre
0 primeiro.

A investigacdo sobre eventual infracdo a ordem econémica tem inicio a partir de
representacdo formulada por qualquer interessado ou em ato da Superintendéncia Geral.?® A
partir da representacao € possivel a instauracao de trés procedimentos:

i) caso a Superintendéncia-Geral tenha duvidas quanto a competéncia do CADE para
apreciar a questdo, dard inicio ao Procedimento preparatério de inquérito
administrativo para apuracao de infracdo & ordem econémica (art. 66, § 2);

ii) caso a Superintendéncia-Geral entenda haver indicios suficientes, determinara
desde logo a abertura de Processo administrativo para imposi¢cdo de sangOes
administrativas por infragdes a ordem econémica; ou

na hipotese de concluir que ndo ha indicios suficientes para a instauragdo de processo

administrativo, a Superintendéncia-Geral determinara a abertura de Inquérito
administrativo para apuragéo de infragGes a ordem econdmica.?*

Vale ressaltar que cabe a Superintendéncia-Geral apurar os fatos elaborar parecer ndo
vinculante para que entdo o Tribunal Administrativo julgue a operacdo ou a conduta

investigada.

3.2 DOMINIO DE MERCADO E ABUSO DE POSICAO DOMINANTE

As préticas antitruste sdo tradicionalmente classificadas conforme suas trés principais
manifestacdes: (i) acordos, que podem ser horizontais; (ii) abuso de posicdo dominante e (iii)
concentragdes”.?? O presente trabalho tratara somente do abuso de poder econémico.

A Lei n. 12.529/2011 estabelece nos incisos Il e 1V do art. 36, respectivamente, que
configura infracdo a ordem econémica o dominio de mercado e o0 abuso da posi¢do dominante.

A posigdo dominante “¢ decorréncia e, a0 mesmo tempo, se identifica com o poder detido, pelo

20 BRASIL. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011, Art. 66, § 1.
2L FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 148.
22 |dem, p. 130.
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agente, no mercado, que lhe assegura a possibilidade de atuar com um comportamento
independente e indiferente em relagdo a outros agentes, impermeével as leis de mercado”.?

O art. 36, 8§ 2° da Lei 12.529/2011 estabelece que “presume-se posicdo dominante
sempre que uma empresa ou grupo de empresas for capaz de alterar unilateral ou
coordenadamente as condi¢Oes de mercado ou quando controlar 20% (vinte por cento) ou mais
do mercado relevante [...]”.%

Por outro lado, ha uma possibilidade de os prejuizos causados pelo abuso do poder
econémico serem licitos. Trata-se da hipdtese prevista no art. 36, § 1 da Lei 12.529/2011: “a
conquista de mercado resultante de processo natural fundado na maior eficiéncia de agente
econdmico em relacdo a seus competidores ndo caracteriza o ilicito previsto no inciso Il do
caput deste artigo.” Em sintese, se uma empresa for mais eficiente que o seu concorrente podera
licitamente buscar posicdo dominante no mercado. Ha, portanto, um critério de eficiéncia na

analise do CADE que seré abordada com mais profundidade no préximo capitulo.

4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia foi incluido no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal com
0 advento da Emenda Constitucional n. 19 de 4 de junho de 1998. Tal mudanga ocorreu com 0
objetivo de garantir maior qualidade na prestacdo dos servigos publicos e na atividade publica
de uma forma geral?®.

Alguns autores pontuam que o principio, também conhecido como “dever de boa
administragdo”, determina que a Administragdo Publica direta e indireta execute suas
obrigagdes com rapidez, perfeicdo e rendimento, sempre observando o principio da
legalidade.?®

Conforme pondera Celso Antonio Bandeira de Mello, o principio da eficiéncia “ndo
pode ser concebido sendo na intimidade do principio da legalidade, pois jamais uma suposta
busca de eficiéncia justificaria postergacdo daquele que é o dever administrativo por

exceléncia”.?’

23 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 262.

2 BRASIL. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011.

25 MORAIIS, Dalton Santos. Os custos da atividade administrativa e o principio da eficiéncia. In: PIETRO, Maria
Sylvia Zanella di; SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos e principios do direito administrativo. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2012, p. 728. (Colecdo doutrinas essenciais: direito administrativo - V. 1).

2 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 76.

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
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Para além disso, a eficiéncia também deve ser compreendida como a melhor atuagéo de
interesse coletivo possivel pelo Estado, que deve obter o maior resultado pratico da finalidade
de um ato, com o menor dnus possivel. A eficiéncia, portanto, ndo pode ser reduzida apenas
como maximizagc&o financeira?®.

Nesse sentindo, a aplicacéo do referido principio exige do gestor publico planejamento,
definicdo das necessidades e a indicacdo das melhores solugdes para o atendimento dessa
necessidade publica®®. Nesse sentido, “eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a
negligéncia, a omissio”.%

Diogo de Figueiredo Moreira Neto pontua que:

entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizacdo possivel da
gestdo dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo dos administrados com
0S menores custos para a sociedade, ela se apresenta, simultaneamente, como um

atributo técnico da administracdo, como uma caracteristica juridica exigivel, de boa
administragdo dos interesses publicos.®

Hely Lopes Meirelles estabelece uma relacdo de causa e efeito afirmando que o objetivo
da atuacdo administrativa (causa) é sempre a busca por um resultado razoavel (efeito) para o
atendimento do interesse pablico.*

Nesse contexto, é possivel avaliar a atuagdo da Administracdo Publica tanto com base
nos meios utilizados pelos agentes para desempenhar uma atividade, como nos resultados
obtidos. Para uma melhor compreensao sobre o principio, é necessario antes diferenciar pelo
menos dois sentidos da palavra “eficiéncia”. Ubirajara Costodio Filho observa que “a palavra
‘eficiéncia’ ora € empregada como sindnimo de “eficacia” (sentido comum), abrangendo tanto
a avaliacdo dos fins quanto aos meios; ora com carga semantica diversa (sentido cientifico),

compreendendo apenas a apreciagdo dos meios”2,

A escolha do legislador pelo sentido comum de “eficiéncia” é evidente na medida em
que o significado do termo para a Administracdo Publica deve ser o mais amplo possivel. A
atuacdo publica deve se ater ao principio da legalidade, no sentido de que seus atos devem estar
em conformidade com a legislacdo vigente, mas também deve ser observado o principio da

indisponibilidade do interesse publico, uma vez que o agente publico ndo pode dispor da coisa

28 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 73.

2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 97.

30 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 161.

31 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte
especial. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

32 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 103.

33 COSTODIO FILHO, Ubirajara. EC 19/98 e o Principio da Eficiéncia na Administracdo Plblica. In: PIETRO,
Maria Sylvia Zanella di; SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos e principios do direito administrativo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2012, p. 1003. (Cole¢&o doutrinas essenciais: direito administrativo - V. 1).
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publica e deve sempre agir em prol da coletividade. Por essas razdes, os agentes administrativos
devem garantir tanto o adequado uso dos meios como a efetiva realizagéo dos fins.

N&o ha um critério objetivo definido em lei para apurar a eficiéncia de um ato
administrativo. Contudo, é possivel estabelecer tal critério com base na lei que atribui poder ao

agente publico combinada com a finalidade do ato e na satisfacdo da coletividade.

4.1 EFI(;IENCIA REGULATORIA SETORIAL VS. EFICIENCIA REGULATORIA GERAL
(ECONOMICA)

No Brasil, o direito regulatdrio é estudado no &mbito do direito administrativo, ou seja,
aplicam-se 0os mesmos principios deste a regulacdo setorial. A eficiéncia administrativa ndo é
sindnimo de eficiéncia econémica. A eficiéncia regulatdria setorial, portanto, ndo é subordinada
a pura e exclusiva racionalidade econémica. Quando houver incompatibilidade entre eficiéncia
econdmica e certos valores fundamentais, dever-se-a adotar a solu¢do que preserve 0 maximo
de valores em conflito, mesmo que isso implique desprestigio da eficiéncia econdmica.

Por outro lado, a eficiéncia analisada pelo CADE, em resumo, € o objeto de estudo da
Economia: € a utilizagdo mais produtiva de recursos econémicos, de modo a produzir os
melhores resultados. Nesse contexto, Calixto Salomao Filho afirma que “a eficiéncia é o
principio fundamental do direito antitruste na teoria neoclassica. Para 0s neoclassicos mais
exaltados, mais do que um dos elementos, a eficiéncia é o fato central a definir a licitude ou ndo
do poder de mercado”.%*

O referido autor explica que a teoria neoclassica distingue a eficiéncia entre dois tipos:
eficiéncia alocativa e eficiéncia produtiva. O primeiro conceito relaciona-se com a distribuigédo
dos recursos na sociedade, ou seja, é preciso verificar se 0s recursos estdo empregados nas
atividades que os consumidores mais necessitam. A eficiéncia produtiva esta relacionada com
0 uso dos recursos pelas empresas. Trata-se, especificamente, do dispéndio necessario para uma
empresa produzir um bem.

No Brasil, a eficiéncia analisada pelo CADE esta regulada em dois dispositivos da Lei
n. 12.529 de 30 de novembro de 2011. Quanto as situacbes de poder ja existentes, o art. 36, §
1° prevé que “a conquista de mercado resultante de processo natural fundado na maior eficiéncia
de agente econdmico em relacdo a seus competidores nao caracteriza o ilicito previsto no inciso

11 do caput deste artigo”3. Nessa situagéo, a eficiéncia é uma excludente de ilicitude.

3 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 176.
3 1dem.
3 BRASIL. Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, Art. 36, § 1°.
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Ainda no ambito concorrencial, o artigo 88, § 6°, inciso I, alinea “c”%’, por sua vez,

estabelece a eficiéncia como um dos fundamentos para a aprovacgéo de atos de concentragéo.
Nesse caso, a eficiéncia ndo é uma excludente absoluta de ilicitude, é necessario analisar
também outros fatores para que a concentracdo seja aprovada.

Nesse cendrio, conclui-se que a eficiéncia regulatdria setorial nada se parece com a

eficiéncia concorrencial.

4.2 EFICIENCIA REGULATORIA NAS AGENCIAS REGULADORAS

Dado o conceito de eficiéncia a luz do art. 37, caput, da Constituicdo Federal, pode-se
estabelecer que as agéncias reguladoras seréo eficientes quando atuarem dentro da legalidade e
buscando atingir o melhor resultado possivel. A analise da eficiéncia regulatoria devera
observar: 0s marcos regulatorios da agéncia; a motivacdo das decisbes administrativas; as
consultas publicas, a apuracdo de denuncias de irregularidades e a transparéncia na atuacédo da
agéncia.

As agéncias reguladoras foram criadas com o propoésito de reduzir a atuacéo do Estado
em alguns setores da economia. José dos Santos Carvalho Filho considera que a principal

funcéo dessas agéncias e de

controlar, em toda a sua extenséo, a prestacdo de servigos publicos e o exercicio de
atividades econémicas, bem como a prépria atuagdo das pessoas privadas que passaram
a executa-las, inclusive impondo sua adequacéo aos fins colimados pelo Governo e as

estratégias econdmicas e administrativas que inspiraram o processo de desestatizagéo.*

Os principios da reserva legal e da especificidade estabelecem, respectivamente, que as
autarquias s6 poderdo ser criadas por lei e que esta devera definir expressamente a atividade a
ser exercida. A lei de criacdo é que definird toda a estrutura organizacional de uma agéncia
reguladora; por exemplo, ela estabelecerd competéncias internas e determinard a forma de
reunido da diretoria. Assim, as agéncias reguladoras s6 poderdo usar seus recursos nos limites
estabelecidos pela lei que as criou.

Os dirigentes das agéncias reguladoras:

serdo brasileiros, de reputacgdo ilibada, formagdo universitaria e elevado conceito no

campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, devendo ser
escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados, apds aprovacgao pelo

37 BRASIL. Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, Art. 88, § 6°, inciso I, alinea “c”.
38 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 495.
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Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso Il do art. 52 da Constituicdo
Federal.®®

Além disso, a lei determina que os dirigentes terdo mandatos com prazos fixados no
momento da nomeacdo. Tal ordem garante autonomia e independéncia para as agéncias
reguladoras, uma vez que reduz institucionalmente a presséo/intervencéo/influéncia direta dos
poderes Executivo/Administracdo Direta e Legislativo em relacdo a tomada de decisdes,
principalmente no que diz respeito a influéncia politica ndo canalizada pelas vias institucionais
das proprias agéncias, como a figura do lobby, etc.

A Lei n. 9.986/2000 também determina que as agéncias serdo dirigidas em regime
colegiado. A adogdo desse modelo proporciona que as decisGes da agéncia serdo tomadas pela
manifestacdo de vontade de todos os diretores proporcionando maior seguranca dos seus atos.
Adicionalmente, as decisdes devem ser motivadas. Explica-se. As agéncias reguladoras tomam
decisdes que influenciam diretamente em diversos setores da economia. Existem Vvarios
interesses de diferentes agentes envolvidos, assim, com vistas a justificar qualquer
pronunciamento eventualmente tomado por uma agéncia, a motivacao dos seus atos torna-se
obrigatoria.

A consulta pablica é uma forma de controle que permite a participacao da sociedade em
qualquer processo decisorio. Considerando que as agéncias tém competéncia para criar politicas
publicas estratégicas para o Estado e que influenciam no cotidiano dos cidad&os e das empresas,
0 estabelecimento de consulta formal a sociedade a respeito de uma politica a ser implementada
é fundamental. Esse mecanismo de controle enriquece o processo decisorio na medida em que
cada interessado podera contribuir na elaboracdo das politicas publicas.

Ademais, ao permitir a realizacdo de consulta pablica, a agéncia reguladora fortalece os
canais de comunicacdo com a sociedade tornando o processo decisério mais transparente.
Conforme observa Margal Justen Filho, “o sucesso do modelo de agéncias depende dessa
estruturacdo democréatica, em que haja permanente acompanhamento da sua atuacdo por parte
da sociedade civil”.%

Ainda que a agéncia observe todos os passos listados acima na implementacdo de uma
politica regulatria, ndo ha a garantia de que ela atuara de maneira eficiente. E necessario que
haja um compromisso por parte dos dirigentes de se produzir medidas eficientes e

fundamentadas sob o risco de se esvaziar o contetdo das normas regulatérias.

39 BRASIL. Lei n. 9.986, de 18 de julho de 2000, Art. 5.

40 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias Reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na regulagio
independente? Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte: F6rum, ano 1, n. 2, abr./jun. 2003, p.
9.
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4.3 PROBLEMAS DA INEFICIENCIA REGULATORIA

A premissa e o desafio da regulacdo partem da consideracdo de que os agentes privados
tém como prioridade a maximizacdo de seus lucros, atuacdo essa que nao tem ou, no mais das
vezes, apresenta enfogque secundario quanto a satisfacdo do interesse social. Dai que, quando
esses agentes privados prestam servicos publicos, é necessaria a atuacdo do Estado a fim de
tutelar/zelar para que o interesse publico envolvido seja adequadamente observado/cumprido.
Caso esse aspecto seja descuidado, isso conduz a uma atuacdo ineficiente da agéncia
reguladora, que pode gerar impactos negativos na qualidade dos servicos publicos
eventualmente prestados.

Nesse sentido, a premissa da regulagéo eficiente compreende que a prestacao de servigos
publicos com precos madicos e desempenho eficiente traz beneficios para todos os atores de
um setor regulado. Sem isso, havera o inevitavel risco de que os agentes privados abusem do
poder econdmico com a finalidade de dominar mercados e eliminar a concorréncia. Quando a
agéncia falha na fiscalizagéo ou na elaboragéo de uma norma, significa que necessariamente
todo um determinado setor podera ser prejudicado.

Ademais, a auséncia de fiscalizacdo podera permitir também que os agentes privados
desempenhem suas tarefas de forma deficiente, podendo provocar danos irreparaveis ao
interesse da coletividade. O Estado deve sempre buscar o melhor desempenho possivel de uma
atividade concedida, devendo observar, principalmente, se esta de acordo com a politica
governamental estabelecida para o setor.

Considerando as relagdes que as agéncias reguladoras tém com empresas, é necessario
apontar que as entidades privadas, visando a protecdo de seus interesses econémicos, poderao
exercer forte influéncia na tomada de decisdes de uma agéncia. A doutrina denomina o
fendmeno de teoria da captura. José dos Santos Carvalho Filho observa que o estudo da referida
teoria “busca impedir uma vinculagdo promiscua entre a agéncia, de um lado, e o governo
instituidor ou os entes regulados, de outro, com flagrante comprometimento da independéncia
da pessoa controladora”!.

A razdo de ser das agéncias é justamente a independéncia na definicdo de politicas
econbmicas de um setor e, do mesmo modo que elas ndo devem sofrer influéncia dos poderes

Executivo e Legislativo, as agéncias ndo devem ser capturadas por grupos econdmicos.

41 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sédo Paulo: Atlas, 2014, p. 495.
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5 REGULACAO E CONCORRENCIA

A interagdo entre a regulacdo setorial e o direito da concorréncia é uma realidade
inegavel que frequentemente ocasiona conflitos entre a autoridade reguladora e a autoridade
antitruste. Isso ocorre porque o ordenamento juridico brasileiro ndo estabeleceu de maneira
clara quais seriam os limites de atuacédo regulatdrio e concorrencial.

A discussao entre as duas areas pode se dar de duas formas: (i) a autoridade regulatoria
possui (ou ndo) competéncia para atuar com direito da concorréncia e (ii) € possivel (ou nao)
que um particular que atue em um dado setor regulado seja imune a aplicacdo do direito da
concorréncia.*?

A doutrina e jurisprudéncia administrativa no Brasil utilizam como ponto de partida
interpretativo duas doutrinas norte-americanas para definir as competéncias regulatéria e

concorrencial, trata-se da State Action Doctrine e da Pervasive Power Doctrine.

5.1 STATE ACTION DOCTRINE

A State Action Doctrine ou “Teoria do Poder Amplo” foi desenvolvida a partir de analise
do caso California Retail Liquor Dealers Association v. Midcal pela Suprema Corte Norte-
Americana, onde foi suscitado conflito de competéncia entre atos dos governos estaduais e a
legislacdo federal de defesa da concorréncia.

Nesse caso, a Suprema Corte determinou serem dois 0s critérios analisados para se
concluir se uma determinada regulagéo setorial estadual excluiria ou ndo a aplicacdo do direito
antitruste federal: em primeiro lugar, seria necessario que a decisao da autoridade reguladora
fosse tomada em decorréncia de uma politica claramente expressa de substituicdo da
concorréncia pela regulamentacdo; em segundo lugar, seria necessario a supervisdo ativa e
constante quanto ao cumprimento das obrigacGes regulatérias impostas. Os dois requisitos
deveriam apresentar-se cumulativamente para que se pudesse concluir sobre a imunidade do
ato a revisdo das autoridades antitruste.*?

Calixto Salomdo Filho pondera que a aplicacdo da referida teoria no ordenamento
juridico brasileiro “levaria a conclusdo necessaria de que apenas quando o Estado permite a

alguém a exploragdo de servigo publico mediante concessdo haveria a imunidade”, uma vez

42 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdémica (principios e fundamentos juridicos). Sao
Paulo: Malheiros, 2001, p. 134-135.
4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Competéncias antitruste e regulagdes setoriais. Revista do IBRAC, Sao Paulo,

v. 16, n. 1, 2009, p. 30-31.
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que somente nessas situacOes estaria claro o objetivo do Estado de substituir a defesa da
concorréncia pela regulacéo setorial monopolista e, consequentemente, o Estado teria interesse

e mecanismos de fiscalizagdo para supervisionar a atividades privadas.*

5.2 PERVASIVE POWER DOCTRINE

A Pervasive Power Doctrine ou ‘Teoria do Poder Amplo’ foi desenvolvida a partir do
caso United States v. National Association of Securities Dealers, Inc., no qual foram
estabelecidas regras para possiveis conflitos de competéncia entre o 6rgéo federal de defesa da
concorréncia e a uma regulacao setorial de sede federal.

A Suprema Corte Norte-Americana definiu que nessa situacdo haveria duas
possibilidades para a ndo incidéncia da norma antitruste: ou as atribuicbes da autoridade
regulatéria tém tamanha extensdo que afastariam qualquer outra atribuicdo, ou s&o
suficientemente profundas, isto €, a propria autoridade setorial possui competéncia para aplicar

a legislacéo de defesa da concorréncia.*

5.3 A INTERPRETACAO DESSAS DOUTRINAS NO BRASIL

No Brasil, Floriano de Azevedo Marques desenvolveu duas concepgdes sobre a relacéo
entre a regulacéo setorial e a regulacdo da concorréncia: unidimensional e bidimensional .

Na primeira concep¢do, o autor considera que o plano de regulacéo estatal seria ocupado
preferencialmente pelos aparatos de regulacdo setorial, cabendo a regulacdo da concorréncia
ocupar os demais espacos da ordem econdmica, aqueles ndo sujeitos a regulacdo setorial
especifica.*’

Na segunda, o autor define que a regulacdo setorial e a regulacdo da concorréncia sdo
dois planos distintos que se entrecruzam, isto €, existem pressupostos especificos a justificar a
regulacdo setorial (interesses sociais na atividade, interesses nacionais em regrar o uso de bem
escasso, interesses de politicas publicas em calibrar a competicdo num dado setor, etc.), ha

interesses gerais, consagrados constitucionalmente, a justificar a permanéncia da regulacédo

“ SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica (principios e fundamentos juridicos). Sdo
Paulo: Malheiros, 2001, p. 136-137.

45 ARAGAO, Alexandre Santos de. Competéncias antitruste e regulagdes setoriais. Revista do IBRAC, S&o Paulo,
v. 16, n. 1, 2009, p. 31.

% MARQUES, Floriano de Azevedo. Regulagéo Setorial e Autoridade Antitruste: a importancia da independéncia
do regulador. Concorréncia e regulacdo no sistema financeiro. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; ROCHA,
Jean Paulo Cabral Veiga da; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (org.). Concorréncia e Regulagdo no Sistema
Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 98.

47 Idem.
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voltada a proteger a preservacdo da competicdo enquanto pressuposto da propria ordem
econdmica.*®

Portanto, ndo ha qualquer condicdo de prevaléncia definitiva da regulacéo setorial em
relacdo a regulacdo concorrencial. A andlise é feita em cada caso concreto. Essa é a teoria

acolhida no presente trabalho.

6 A THC2 E A ATUACAO DA ANTAQ

6.1 MARCO REGULATORIO E PRINCIPAIS AGENTES

A Lei de Modernizacdo dos Portos (Lei n. 8.630/1993), visando a descentralizacdo do
setor portuario, institucionalizou no Brasil o modelo de Landlord port, forma de gestdo
portudria que visa a progressiva transferéncia das atividades portuérias da autoridade portuaria
para a iniciativa privada. Nesse modelo, a infraestrutura portuaria e a area do Porto sdo de
propriedade da autoridade portuéria, contudo, a infraestrutura é arrendada para agentes
privados.

A Lei n. 8.630/1993 também inovou criando os Conselhos de Autoridade Portuéria
(CAP), que eram conselhos deliberativos compostos por representantes do governo, usuarios,
operadores e trabalhadores portuarios para regulamentar a exploracdo do porto, promové-lo,
aprovar tarifas, entre outros, em nivel local. Em 2001, com a promulgacéao da Lei de cria¢do da
ANTAQ, o desenho regulatério € novamente alterado. A agéncia passa a regular e fiscalizar 0s
agentes publicos e privados no ambito dos transportes aquaviarios e da atividade portuéaria.

Em 2007 foi criada a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, que tem como
principais funcbes formulacdo de politicas e diretrizes para o fomento do setor, além da
execucdo de medidas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura
portuaria e da participacdo no planejamento estratégico e a aprovacdo dos planos de outorgas.

A Ultima alteracdo consideravel no setor ocorreu com a edi¢do da Medida Provisoria n.
595, de 6 de dezembro de 2012, que foi convertida na Lei n. 12.815, de 5 de junho de 2013.
Uma das principais alteracfes realizada pelo novo marco regulatério foi a extingdo do caréater
deliberativo dos Conselhos de Autoridade Portuéria, passando tais 6érgdos a ter carater

meramente consultivo.

4 MARQUES, Floriano de Azevedo. Regulagéo Setorial e Autoridade Antitruste: a importancia da independéncia
do regulador. Concorréncia e regulacdo no sistema financeiro. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; ROCHA,
Jean Paulo Cabral Veiga da; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (org.). Concorréncia e Regulacdo no Sistema
Financeiro. S&o Paulo: Max Limonad, 2002, p. 98.



23

A atividade portuéria é composta por agentes publicos e agentes privados. Os agentes
portuérios publicos e privados relevantes ao presente trabalho sdo a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios ANTAQ (agente publico), os importadores (agente privado), os
exportadores (agente privado), os armadores (agente privado), os operadores portuarios (agente
privado) e os recintos alfandegados (agente privado). As competéncias da ANTAQ foram
definidas no capitulo anterior. E preciso, portanto, entender a funcio dos demais agentes
portuarios.

Os importadores/exportadores celebram o contrato de compra e venda das mercadorias
a serem transportadas e armazenadas. Os armadores sdo contratados pelos
importadores/exportadores para a realizagdo do transporte maritimo das mercadorias.

Os operadores portuarios sdo pessoas juridicas pré-qualificadas para exercer as
atividades de movimentacao de passageiros ou movimentacao e armazenagem de mercadorias,
destinadas ou provenientes de transporte aquaviario, dentro da area do porto organizado*®. Séo
empresas habilitadas para realizar a operagdo portudria, responsaveis pela operacdo de
carregamento/estiva e descarga/desestiva dos navios e pelo recebimento e entrega da carga aos
recintos alfandegados. Na operacdo com contéineres, a atividade de um terminal portuario
envolve a movimentacdo vertical (do convés ou pordo do navio ao seu costado) e horizontal
(movimentagédo em terra, do costado do navio ao portdo do terminal).

Em relacdo aos procedimentos envolvidos, Jodo Paulo Soares Coelho observa que

os Operadores Portuarios normalmente tém contratos com diferentes Armadores, que,
assim, desembarcam e embarcam toda a carga de um determinado navio destinada a
determinado porto em um mesmo terminal portuario. O terminal portuario é
remunerado pelo seu cliente, o Armador, por meio do Box rate, que inclui a
movimentagdo vertical (incluida nos contratos liner terms) e a movimentacao
horizontal (ndo incluida nos contratos liner terms) do contéiner. A movimentacgao
horizontal, por sua vez, serd cobrada pelo Armador do importador por meio da

Terminal Handling Charge (THC), de modo a complementar a remuneragéo referente
aos servigos abrangidos pelo contrato de transporte.*

Os recintos alfandegados séo os locais em gue podem ocorrer, sob controle aduaneiro,
movimentacdo, armazenagem e despacho aduaneiro, na zona primaria ou zona secundaria, de
mercadorias procedentes do exterior ou a eles destinadas®. Os recintos alfandegados da zona

priméaria sdo aqueles localizados na area terrestre ou aquatica, continua ou descontinua, nos

49 BRASIL. Lein. 12.815, de 5 de junho de 2013, Art. 2, inciso XIII.

%0 COELHO, Jodo Paulo Soares. Regulagdo e concorréncia nos setores de infraestrutura: A Terminal Handling
Charge 2 (“THC 2”) no porto de Salvador. 2013. 146 f. Monografia (Bacharelado em Direito) Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2013, p 57.

51 BRASIL. Decreto n. 6.759, de 5 de fevereiro de 2009, Art. 9, I.
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portos alfandegados®’.. Ja os da zona secundaria, também denominados de terminais
alfandegados de uso publico ou portos secos, compreendem toda a parte restante do territdrio
aduaneiro®,

Os operadores portuarios e os recintos alfandegados, portanto, oferecem aos usuarios o
servigo de armazenagem das mercadorias, havendo clara competi¢cdo entre ambos. Nota-se,
também, que os primeiros dispdem de um elevado por mercado em rela¢do aos ultimos, uma
vez que eles tém acesso ao porto molhado recebendo toda a carga diretamente dos armadores.
Tal podera servir para que os operadores portuarios, devido ao seu poder de barganha, cobrem
precos abusivos dos recintos alfandegados ou até mesmo retenham cargas como forma coagir
esses ao pagamento de algum valor.

6.2 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A TERMINAL HANDLING CHARGE 2 — THC2

As atividades de comércio exterior utilizam-se principalmente do modal maritimo para
se desenvolverem. O aumento nos volumes de carga comercializados e transportados por via
maritima em navegacao de longo curso fez com que os agentes do setor desenvolvessem formas
para melhorar a estrutura logistica dos portos com o objetivo de aumentar a produtividade e
eficiéncia das importagGes e exportacdes.

Nesse contexto, foram criados portos especializados para receber navios que
transportam cargas unitizadas em contéineres, capazes de agregar volumes fracionados de
mercadorias em uma unica unidade de carga. Os portos tiveram que adaptar suas infraestruturas,
considerando o aumento do fluxo de importagfes/exportacbes a fim de atenderem a nova
dindmica mercantil com eficiéncia.

Os contratos de transporte maritimo usualmente sdo do tipo liner terms, os quais
estabelecem que as atividades de estiva da carga nos navios, o transporte maritimo e a descarga
nos portos de destino sdo obrigacGes dos armadores. Uma tipica importacdo de mercadorias €

constituida por duas fases distintas: o transporte e a armazenagem.

52 BRASIL. Decreto n. 6.759, de 5 de fevereiro de 2009, Art. 3, I.

53 Ibidem, Art. 3, II.

% COELHO, Jodo Paulo Soares. Regulagio e concorréncia nos setores de infraestrutura: A Terminal Handling
Charge 2 (“THC 2”) no porto de Salvador. 2013. 146 f. Monografia (Bacharelado em Direito) Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2013, p. 59.
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O importador celebra o contrato de compra e venda com determinado exportador. A
depender do tipo de contrato (com clausula C&F* ou FOB®®), o exportador ou o importador
ficardo responsaveis pela contratacédo do transporte. No caso de um contrato com clausula FOB,
o importador fica responsavel por pagar pelo transporte.

O importador, por sua vez, contrata um armador para realizar o transporte da carga para
0 porto de destino. O importador informa em qual porto deseja receber a mercadoria, mas néo
tem controle sobre qual operador portuario ira realizar a descarga e a entrega do contéiner no
porto de destino. 1sso porque € o armador que escolhe o pier de atracacdo: ele celebra um
contrato com o operador portuério responsavel pelo terminal de contéineres escolhido no porto
de destino, passando a carregar e descarregar ali as cargas cujos fretamentos lhes sejam
confiados.

A mercadoria importada deve passar pela alfandega brasileira para ser nacionalizada.
N&o h& necessidade de que essa nacionalizacdo seja feita imediatamente — a lei aplicavel
permite ao importador nacionalizar a mercadoria em diversos prazos, observados os regimes
aduaneiros escolhidos pelos importadores. No periodo entre a descarga do navio e a
nacionalizacdo, a mercadoria, ainda em contéiner ou ja desunitinizada, deve permanecer em
local especialmente autorizado: comumente, o recinto alfandegado.

Incumbe ao importador determinar o local em que a mercadoria serd armazenada, seja
no proprio operador portuario, seja em uma das instalacbes portudrias alfandegadas
independentes. Se a carga for armazenada em uma instalacdo portuéria independente, a
obrigacdo do armador com o exportador ou com o importador (dependendo de quem o
contratou) estara encerrada apenas no momento em que a instalacdo portuaria recebe a carga
no porto de destino, o que precisa ser viabilizado pelo operador portuario, Gnico com acesso ao
pier de atracacéo.

Adicionalmente, para viabilizar que sejam prestados os servigcos de operacao portuaria
necessarios para que as cargas sejam disponibilizadas aos seus destinatarios no portdo dos

terminais, os importadores costumam antecipar aos armadores, os valores relativos a

% Cost and Freight (“Custo e frete”). Tem como caracteristica que o fim da responsabilidade do exportador ocorre
com o simples transpasso da mercadoria pela murada do navio (“ship’s rail”). Este Termo é de uso exclusivo para
o modal maritimo. Importante ressaltar que nesse caso, apesar do exportador ter de se responsabilizar pelo custo
do transporte, a questdo do seguro ficara, caso queira, ao custo do préprio importador. ADMINISTRACAO DOS
PORTOS DE PARANAGUA E ANTONINA. Dicionario Basico Portuario. 2. ed., p. 149. Disponivel em:
<http://www.portosdoparana.pr.gov.br/arquivos/File/dicionario2011.pdf>. Acesso em: 21 dez. 2018.

% Free On Board. Na vendo com remessa da mercadoria pelo alienante através de via maritima, efetivada sob
clausula FOB, opera-se a tradicdo com a entrega da mercadoria a responsabilidade do comandante do navio. Feita
entrega, e regularmente comprovada através de emissdo do competente conhecimento de embarque, passam 0s
riscos ao comprador. ldem.
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movimentacdo horizontal das cargas para que essas empresas repassem tais valores aos
operadores portudrios.

Trata-se da THC Terminal Handling Charge, que, por traducao livre, significa “taxa de
movimentagdo do terminal”. Além do valor do frete, que cobre a etapa maritima do transporte,
o importador remunera ao armador os custos incorridos em razdo da utilizagdo da infraestrutura
de atracacdo do terminal de contéineres que esse escolher, bem como por aqueles custos
decorrentes da movimentagédo de cargas desde o costado do navio até a saida do terminal, de
onde essas poderdo ser retiradas e entdo conduzidas, por outro modal de transporte, usualmente
o rodoviario ou o ferroviario, até sua efetiva destinacdo geografica e econdmica®’.

No final da década de 1990, os operadores portuérios do Porto de Santos comegaram a
cobrar a “THC2” das instalacdes portudrias independentes, em razdo da movimentacao lateral
de contéineres destinados a armazenagem fora de sua area, em sobreposicdo a ja cobrada THC.

Os operadores portuérios entendem que a THC consiste no prego cobrado pelo servi¢o
de movimentacgdo de contéiner do costado do navio para o pier do terminal portuario, ou seja,
o armador seria remunerado pelo importador apenas para descarregar 0 navio. Apo0s 0
descarregamento de todos os contéineres do navio no pier de um operador portudrio, caberia ao
recinto alfandegado solicitar a segregacao e entrega de seus contéineres em seus caminhdes e
pagar pelo servico realizado pelo operador portuério.

Para ilustracdo, segue abaixo fluxograma da cadeia contratual da operagdo normal de

importacdo:

5 COELHO, Jodo Paulo Soares. Regulagio e concorréncia nos setores de infraestrutura: A Terminal Handling
Charge 2 (“THC 2”) no porto de Salvador. 2013. 146 f. Monografia (Bacharelado em Direito) Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2013, p. 62.
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Figura 1: Fluxograma de relagdes obrigacionais e fluxo da carga em cadeia contratual de operagéo

de importagdo.%®
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Assim, temos a seguinte dindmica com a relagfes juridicas em uma tipica operacéo de

importacdo:

(i) Contrato de compra e venda entre importador e exportador, em que se define
a responsabilidade pelo transporte, que podera caber ao importador ou exportador;
(if) Contrato de transporte de mercadoria para a entrega ao porto de destino,
entre o responsavel pelo transporte e o0 armador;

(iii) Contrato de descarga e de movimentacdo de contéiner entre o costado do
navio e o portdo do terminal, entre armador e operador portuario;

(iv) Contrato de armazenagem da mercadoria antes de sua nacionalizacdo entre
importador e recinto alfandegado, que pode ser operado por um operador portuario
em areas internas do porto ou em retroarea portudria, por empresas dedicadas a essa
atividade.>®

Nesse contexto, pode-se concluir que as relagdes juridicas constantes em uma operagao
de importacédo séo entre: (i) importador exportador (compra e venda); (ii) importador e armador
(transporte); (iii) armador e operador portuario (desestiva); e (iv) importador e instalacdo

portuaria alfandegada ou importador e operador portuario (armazenagem).

5 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Processo administrativo n.
08012.001518/2006-37, 2006. FI. 2559.
5 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Processo administrativo n.
08012.001518/2006-37, 2006. FI. 2559.
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6.3 A ATUACAO DA ANTAQ EM RELACAO A THC2

Foram estudados inicialmente dois processos em que a ANTAQ teve a oportunidade de
julgar a questéo da cobranga da THC2. Tratam-se dos processos: (i) n. 50300.000022/2002,
referente ao Porto de Salvador e (ii) n. 50300.000159/2002, referente ao Porto de Santos.

Além dos processos citados acima, a ANTAQ, por meio da portaria n. 32/2008-ANTAQ
de 22/02/2008, constituiu Grupo de Trabalho para estabelecer parametros regulatérios a serem
observados na prestacdo de servigcos de movimentagdo de contéineres em instalacfes portuarias
de uso publico (processo n. 50300.000381/2008-86). A seguir, serd analisado como a agéncia

conduziu e julgou cada um dos processos.
6.3.1 A THC2 no Porto de Salvador

O processo n. 50300.000022/2002, referente ao Porto de Salvador, teve inicio a partir
de denuncia feita pela Secretaria da Industria, Comércio e Mineracdo do Governo do Estado da
Bahia e do Conselho de Autoridade Portuaria dos Portos de Salvador e Aratu.

Nesse processo, ha varios pareceres da Superintendéncia de Portos sinalizando que a
cobranca da THC2 seria anticompetitiva e sugerindo que a ANTAQ encaminhasse 0 processo

ao CADE para apuracdo da possivel infracdo a ordem econémica:

[...] entendemos que ndo cabe a Superintendéncia de Portos afirmar que as
mencionadas praticas configuram infragdo contra a ordem econémica, mas apenas que
encontrou ou constatou nelas indicios de infracdo. A esse respeito, foram relacionadas
5 hipoteses de abuso de posicdo dominante, nos termos do disposto no artigo 21 da
Lei n. 8.884/1994, e sugerimos que a ANTAQ adote as providéncias previstas no
inciso XLV do artigo 3 do Regulamento aprovado pelo Decreto n. 4.122, de 2002,
ou seja, ‘dar conhecimento ao CADE, a Secretaria de Direito Econdmico do
Ministério da Justi¢a ou & Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério
da Fazenda, conforme o caso, de fato que configure ou possa configurar infracdo
contra a ordem econémica.®

Apés a devida instrucdo, a ANTAQ decidiu pela ilegalidade da THC2. Nessa
oportunidade, a agéncia, por meio de decisdo colegiada, corroborando 0s pareceres técnicos
exarados pela Superintendéncia de Portos, considerou ilegitima a cobranca da THC2 em
Salvador, uma vez que:

[...] embora existam custos adicionais na movimentacdo de cargas destinadas a outros
recintos alfandegados, o servico prestado esta totalmente abrangido pelo conceito do

servico de movimentagdo de containers consagrado no contrato de arrendamento, ndo
estando, pois, configurada a existéncia de servigos adicionais.®

60 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ). Processo administrativo.
50300.000022/2002, 2002. FI. 104.
61 |bidem, FI. 212.
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Além disso, a agéncia determinou a remessa do processo ao CADE por “reconhecer
indicios de exploracdo abusiva, pela TECON Salvador S/A e pela Intermaritima Terminais

Ltda., de posigdo dominante no mercado”.%?

6.3.2 A THC2 no Porto de Santos

O caso do Porto de Santos foi iniciado a partir de representacdo formulada pela empresa
Marimex — Despachos, Transportes e Servicos Ltda. Ao longo desse processo administrativo,
foram realizadas diversas analises técnicas pela Superintendéncia de Portos da ANTAQ, que,
em todas as oportunidades, concluiu pela ilegalidade da cobranga imposta pelos operados
portuarios. No mesmo sentido, a Procuradoria Juridica da ANTAQ, emitiu parecer
corroborando os termos do posicionamento técnico da propria agéncia, propugnando pela
declaracéo de ilicitude da cobranca:

[...] vejo, portanto, que em relagdo a questdo da pertinéncia do valor cobrado aos
Recintos Alfandegados, é valido o entendimento da area técnica da ANTAQ que
considera indevida a cobranga da denominada ‘THC2’, pela auséncia de justificativa
operacional ou comercial, indicando que a essa cobranca deve ser examinada como
indicio de infragdo contra a ordem econdmica, por representar disputa desleal pelo
mercado de armazenagem alfandegada, o que estd em consondncia com o

entendimento exposado pela D. Procuradoria-Geral do CADE e opino pelo seu
acolhimento.

Em dissonancia com os pareceres técnico e juridico e com a decisdo tomada em relacéo
ao Porto de Salvador, a Diretoria da ANTAQ decidiu, por maioria, que a cobranca da THC2
era legitima, pois:

0s servicos de segregacgdo e entrega de contéineres pelos operadores portudrios aos
recintos alfandegados existem, geram custos adicionais ndo cobertos pela THC do
armador e, em consequéncia, sua cobranca afigura-se justificada e ndo ha na conduta

descrita nos autos indicios de infragdo a ordem econdmica, nos termos das Leis n.
8.884/1994.54

Questionada novamente por meio de recurso administrativo, a Diretoria-Geral da
ANTAQ solicitou novo posicionamento técnico da Superintendéncia de Portos e juridico da
Procuradoria-Geral, que se posicionaram por meio de pareceres ambos pelo reconhecimento da
ilegalidade da THC2%,

62 |dem.

6 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ). Processo administrativo n.
50300.000159/2002, 2002. FI. 1766.

% Ibidem, Fls. 1802-1833.

8 Ibidem, Fls. 2364-2406; 2407-2421.



30

No entanto, novamente, por maioria de votos, a Diretoria da ANTAQ negou provimento
ao recurso administrativo e manteve sua decisdo originaria. Assim o fazendo, a maioria do
colegiado contrariou abertamente o posicionamento do 6rgdo técnico da agéncia e seu proprio
posicionamento anterior (referente ao processo administrativo de Salvador).

Em 2008, a ANTAQ constituiu um grupo de trabalho com a finalidade de elaborar
proposta de norma estabelecendo parametros regulatorios a serem observados na prestagédo de
servico de movimentacdo de contéineres. Ap6s 0s estudos do grupo de trabalho, com
contribuicdes de todos os envolvidos no setor, o Grupo de Trabalho editou um relatorio final
proibindo “qualquer cobranga ao exportador ou importador ou aos recintos alfandegados
independentes” além da box rate, a qual contempla a THC original, suportado inclusive por
parecer da Procuradoria Geral Federal junto 8 ANTAQ.5¢

Ao final do procedimento foi editada a Resolucdo n. 2.389/2012, que, dentre todos 0s
seus dispositivos, regula que a “box rate” cobre, além do embarque e da descarga, a
movimentacao horizontal do contéiner do portdo do terminal até o pordo do navio, no caso da
exportacdo; e do porao do navio até uma “pilha intermediaria”, no caso da importagao:

Art. 2° Para os efeitos desta Norma, considera-se:

VI - Cesta de Servicos (Box Rate): preco cobrado pelo servico de movimentagao das
cargas entre o portdo do terminal portudrio e o pordo da embarcacdo, incluida a guarda
transitoria das cargas até 0 momento do embarque, no caso da exportacéo, ou entre o
pordo da embarcagdo e sua colocagdo na pilha do terminal portudrio, no caso da
importacédo, considerando-se, neste Ultimo caso, a inexisténcia de clausula contratual
que determine a entrega no portdo do terminal;

VII - Taxa de Movimentacdo no Terminal (Terminal Handling Charge - THC): preco
cobrado pelo servigo de movimentacao de cargas entre o portdo do terminal portuario
e 0 costado da embarcacdo, incluida a guarda transitéria das cargas até o momento do
embarque, no caso da exportagdo, ou entre o costado da embarcagéo e sua colocacéo
na pilha do terminal portuério, no caso da importagdo, considerando-se, neste Gltimo

caso, a inexisténcia de clausula contratual que determine a entrega no portdo do
terminal.5”

Assim, a Resolucdo dita que os servi¢os ndo contemplados na box rate devem ser
livremente negociados entre o operador portuario e o usuario. Tal resolucdo gerou confusdo
regulatéria e ndo pacificou os conflitos administrativos e judicias envolvendo a questdo. Em
razdo disso, a ANTAQ iniciou o processo de revisdo da Resolucéo n. 2.389/2012.

Nessa oportunidade, o entdo Diretor Presidente da ANTAQ afirmou que, com a edigéo

do novo marco regulatorio dos portos, surgiu a necessidade de revisar a Resolucdo n.

86 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ). Processo administrativo n.
50300.000381/2008-86, 2008.

67 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ). Resolugdo n. 2.389, de 13 de
fevereiro de 2012.
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2.398/2012%. O processo de revisio contou inicialmente com a manifestacio da
Superintendéncia de Regulacéo Portuaria da ANTAQ®. A nota técnica afirma que:

Tal pratica [a cobranca da THC2], além de ostentar clara légica de concentracdo de
mercado e de rentseeking, consistente em retirar margem de bem-estar do consumidor
dos servicos de operacdo portudria o qual teve suas opcdes logisticas restringidas e
seus custos aumentados adquiriu racionalidade anticompetitiva. Materializa restricdo
vertical realizada pelos operadores portuarios, também prestadores de servi¢cos no
mercado de armazenagem, contra 0s seus concorrentes nesse Ultimo nicho.

Diante dessas premissas, a Superintendéncia de Regulacdo Portuaria da ANTAQ
preparou uma minuta de nova resolucdo que explicitamente proibia a cobranga da THC2 dos
recintos alfandegados, para que fosse submetida a consulta publica.”

Importante registrar também as novas redacdes dos artigos referentes a box rate e a

cobranca da THC2 dos recintos alfandegados:

Art. 2. Para os efeitos desta Norma, consideram-se [...] Il — cesta de servicos (box
rate): valor cobrado da empresa de navegacao, ou seu representante, pelo terminal de
uso publico ou se uso privado ou, ainda, pelo operador portuério, referente ao servi¢o
de movimentacdo de mercadorias: a) na exportacdo: entre o portdo do terminal
portudrio e o pordo ou convés da embarcacdo, incluida a guarda transitéria (free time),
até o momento do embarque; b) na importacdo: desde o pordo ou convés da
embarcagdo até sua entrega ao importador, consignatario ou recinto alfandegado,
incluido a guarda transitéria (free time).”

- “Art. 3. A cesta de servicos (box rate) sera cobrada da empresa de navegacdo ou seu
representante pelo terminal de uso publico ou se uso privado, ou pelo operador
portudrio, a titulo de remuneracdo do servico de movimentacdo de mercadorias
descrito no art. 2, inciso II, alineas “a” e “b”. § 1 A cesta de servigos (box rate) sera
cobrada exclusivamente da empresa de navegagdo, ndo cabendo cobrangca ao
exportador, importador, embarcador, consignatario ou recinto alfandegado de
quaisquer valores a esse titulo.

A Procuradoria da ANTAQ manifestou-se favoravelmente pela minuta Resolucéo e pela
submissdo da norma a consulta publica. O processo de revisdo da norma foi incluido em pauta

pelo Diretor Relator a época que afirmou em sessao de julgamento:

Ressalto que a nova resolucdo normativa visa dar mais transparéncia aos custos da
operagdo portuaria, fortalecer o poder normativo da agéncia, extirpar cobrancas
tradicionais, punindo as empresas em caso de descumprimento da norma, e definir
quais atividades fazem parte e sdo remuneradas pela Cesta de Servi¢o (Box Rate) e
pela THC; que o escopo da alteracdo proposta nestes autos € a efetivacdo do poder

%8 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ). Processo administrativo n.
50300.000381/2008-86, 2008.

& |dem.

0 Na justificativa técnica do art. 1, afirma-se: “Suprimiu-se o trecho ‘em instalagGes de uso publico, nos portos
organizados’ com o intuito de garantir uma uniformidade de critérios regulatérios e contemplar as instalagdes
portuérias autorizadas localizadas dentro ou fora do porto organizado, no ambito das quais os servigos de
armazenagem alfandegada também sdo prestados, para além da operagdo portuaria. Desse modo, com a ampliagdo
da escala de cargas e do nimero de autorizatarios, eventual surgimento de demandas semelhantes @ THC2 no
ambito dos terminais de uso privado e que ndo sejam afastadas pelas pressfes competitivas ja estara vedado desde
a origem pela regulacdo trazida pela nova norma”.
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regulatério da ANTAQ, visto que a Resolucdo 2.389/2012 optou por ndo regular a
questdo e gerou diversos questionamentos; que descontentamento com norma
aprovada pela referida resolugdo 2.389/2012 e a alteracdo do marco regulatério
inaugurado pela Lei 12.815/2013 tornaram imperiosa a revisdo do instrumento
normativo em analise.”™

Ap0s o voto do Diretor Fernando Fonseca, o Diretor Adalberto Tokarski requereu vista

do processo. Havia na época, portanto, indicativos contundentes de efetiva revisdo da

Resolucdo ANTAQ 2.389/2012, e que, em futuro breve, a agéncia poderia abolir a THC2 pela

perspectiva regulatoria.

N&o obstante, foi apresentada para consulta publica minuta de resolucdo completamente

diferente do extenso parecer apresentado pela Procuradoria da ANTAQ: a Diretoria da

ANTAQ, apesar dos extensos pareceres técnico e juridico e sem motivacdo, sugeriu nova

minuta autorizando a cobranca da THC2.

A tabela abaixo representa as idas e vindas da agéncia em relagdo ao assunto:

2003

A Diretoria da ANTAQ considerou a cobranca da THC2

ilegitima no Porto de Salvador.

2005

- A Superintendéncia de Portos e a Procuradoria Juridica da
ANTAQ emitem pareceres opinando pela declaracdo de ilicitude da
THC2 no Porto de Santos.

- A Diretoria da ANTAQ considera legitima a cobranca da
THC2 no Porto de Santos.

2008

O grupo de trabalho formado p/ elaborar proposta de norma
edita relatorio final proibindo toda e qualquer cobranca aos recintos

alfandegados.

2012

Foi editada a Resolu¢do n. 2.389/2012 a qual regula que a box
rate cobre, além do embarque e da descarga, a movimentacéo do pordo

do navio até uma pilha "intermediaria".

2015

- Motivada pela confusdo regulatéria da Resolucdo n.
2.389/2012, a ANTAQ iniciou processo de revisdo referida resolucao.

- A Superintendéncia de Regulacdo Portudria da ANTAQ
elaborou minuta de nova resolugéo proibindo a cobranca da THC2.

I Transcricdo do voto do Diretor Fernando Fonseca no julgamento do processo administrativo n.
50300.000381/2008-86, durante a 396 Reunido de Diretoria, do dia 17/12/2015. 396a Reunido de Diretoria da
ANTAQ. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=ziop2pmTWVY>. Acesso em 05 nov. 2018.
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- O relator do processo de reviséo, Fernando Fonseca, inicia o
julgamento vota pela aprovagdo da minuta apresentada pela

Superintendéncia de Regulacéo.

2018 Foi apresentada nova minuta, completamente diferente do
parecer técnico de 2015. A Diretoria da ANTAQ néo solicitou parecer

da Procuradoria ap0s a alteracao.

7 O ENTENDIMENTO DO CADE: O CASO RODRIMAR

A escolha por se estudar o caso “Rodrimar” se justifica principalmente pelo recorte
temporal: a questdo foi analisada ja sob o prisma do novo marco regulatorio e ap0s varias
discussOes acerca da Resolucédo n. 2.389/2012.

Vale ressaltar que a questdo também foi debatida pelo CADE quando da analise do
processo administrativo n. 08012.007443/99-17, no qual ficou determinada a cessacdo, no Porto
de Santos, da cobranca da THC2 pelos terminais portuarios TECONDI — Terminal para
Contéineres da Margem Direita, Santos Libra Terminais S/A — Terminal 37, Usiminas (Rio
Cubatdo Logistica Portuéaria Ltda.) e Santos Brasil. A Rodrimar S/A, também atuante no Porto
de Santos, ndo foi incluida como representada naquele processo porque, a época de sua
instauracao, ndo operava como terminal portuério.

Conforme sera analisado a seguir, 0 CADE exerceu sua competéncia regulatdria geral,
em razdo da auséncia de uma politica regulatoria clara da cobranca da THC2.

7.1 BREVE SINTESE DO CASO

O caso “Rodrimar” teve inicio com a representagao formulada pela empresa Marimex —
Despachos, Transportes e Servicos LTDA., sob a alegacdo de que a Rodrimar teria cobrado
valor referente a transferéncia de contéineres desembarcados no Porto de Santos, sob pena de
retencdo dos referidos contéineres.

De acordo com a representacao da Marimex, a Rodrimar teria incorrido em infracéo aos
artigos 20, incisos I, Il e IV e 21, incisos IV e V, todos da Lei n. 8.884/94, a partir o dia 2 de
marco de 2006, quando enviou comunicado eletrénico a varios recintos alfandegados exigindo

0 pagamento da THC2. Em sintese, a Marimex sustentou que a Rodrimar vinha se aproveitando
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de sua posicdo dominante na cadeia logistica de importacdo maritima de mercadorias para
falsear um mercado cativo de liberacédo de contéineres.

A Rodrimar alegou que (i) havia regulacdo sobre a THC2, uma vez que a Diretora
Executiva da Companhia Docas do Estado de Sao Paulo proferiu decisdo determinando o valor
maximo que os terminais portuarios de Santos poderiam cobrar pela transferéncia de
contéineres’? e (ii) havia um parecer do Ministro dos Transportes favoravel a cobranga da
THC2. Em resumo, a Rodrimar trouxe em sua defesa o argumento de que a THC2 estaria imune
a analise antitruste, em razdo da suposta existéncia de politica regulatdria sobre o assunto.

ApoGs a devida instrugdo, o Tribunal Administrativo do CADE, nos termos do voto
Conselheiro Relator, determinou a condenagdo da Rodrimar pela préatica de infragcdo a ordem
econbmica prevista nos artigos 20, incisos I, Il e IV e 21, incisos 1V e V, todos da Lei n.
8.884/94 (com correspondéncia no artigo 37, incisos I, I, IV e § 3, incisos 11, IV, X, XII da
Lei 12.529/2011).

7.2 ANALISE DO CASO

Inicialmente o Conselheiro Relator Paulo Burnier destacou trés momentos para analisar
a conduta da Rodrimar: (i) do inicio da conduta até a publicacdo do Acérddo n. 13/2010 da
ANTAQ; (ii) do Acdrddo n. 13/2010 até a publicacdo da Resolucdo n. 2.389/12 da ANTAQ e
(iii) da publicagdo da Resolucéo n. 2.389/12 da ANTAQ até o momento atual.

No primeiro momento, o Relator destaca que as Decisdes Direxe n. 371/2005 e n.
50/2006 proferidas pela CODESP regulando os valores da THC2 no Porto de Santos eram
ilegais, uma vez que a competéncia para regular tais valores era exclusiva da ANTAQ.
Ademais, a época dos fatos, ou seja, na vigéncia da Lei n. 8.630/93, a CODESP também néo
tinha competéncia para analisar questdes concorrenciais, tampouco suas decisdes possuiam
preponderancia em relacao as decisdes do CADE.

No segundo momento, que é o periodo entre a publicacdo do Acérddo n. 13/2010
proferido no processo administrativo n. 50300.000159/2002 no qual a ANTAQ entendeu que a
cobranca da THC2 era legitima até a publicacdo da Resolucdo n. 2.389/12, o Conselheiro
Relator entendeu que trata-se acorddo casuistico, ndo alcancando agentes que ndo foram parte
do processo administrativo que o motivou. Foi verificado que constam como partes no processo

n. 50300.000159/2002 apenas as empresas Marimex Despachos, Transportes e Servicos Ltda.;

2 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Processo administrativo n.
08012.001518/2006-37, 2006, Fls. 275.276. Segundo a Rodrimar, a Decisdo Direxe n. 371/2005 proferida pela
CODESP alterou o0 marco regulatorio anterior e amparou a cobranga da THC2.
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Libra Terminais S.A. - T35 e T37; Companhia Docas do Estado de S&o Paulo - Codesp;
Terminal para Contéineres da Margem Direita S.- Tecondi; e Santos Brasil S.A.

No terceiro momento, o Tribunal Administrativo do CADE, seguindo o voto do Relator,
aplicando as recomendacdes da OCDE, considerou que a Resolucao n. 2.389/12 da ANTAQ é
meramente autorizativa, mas ndo impositiva quanto a cobranca da THC2 no Brasil. De acordo
com esse entendimento, a isencdo antitruste s6 seria aplicada caso a empresa ndo tivesse
autonomia comportamental.

O CADE ressaltou que tem sinalizado ha mais de dez anos que a cobranca da THC2 é
ilicita a luz do direito concorrencial, ndo devendo pairar qualquer davida sobre o entendimento
e que a Rodrimar, consciente desse cenério de incerteza juridica e da condenagdo da cobranga
da THC2 pelo CADE, deveria se abster de praticar a conduta.

O julgado também destacou que ndo ha uma escolha clara, em termos de politica
publica, de oferecer isencédo antitruste a cobranca da THC2 pela ANTAQ. Durante a realizacdo
da audiéncia publica anterior a Resolucdo n. 2.389/12, a ANTAQ recebeu diversas
contribui¢des enfatizando os problemas causados pela cobranca da THC2 e, quando da decisdo
final, ndo justificou o motivo de ndo acatamento das referidas contribuigdes.

Nota-se, nesse contexto, que houve um cenario de completa inseguranca juridica em
relacdo a cobranca da THC2 no periodo analisado pelo CADE. A ANTAQ néo teve éxito em
formular uma politica publica clara e responsavel para o setor e, consequentemente, o0 CADE,
em sua funcdo regulatéria geral, teve se mais uma vez que afirmar seu entendimento sobre o

assunto.

7.3 CONSEQUENCIAS DA ATUACAO DESCOORDENADA DA ANTAQ E DO CADE
NO SETOR PORTUARIO

O ordenamento juridico brasileiro ndo impBe, automaticamente, a competéncia
regulatéria setorial em detrimento da competéncia regulatéria geral. A analise deve ser
realizada em cada caso concreto, devendo ser considerado (i) a existéncia de politica regulatéria
setorial clara com normas impositivas conferindo imunidade antitruste a determinado assunto
e (i) caso haja imunidade antitruste, a constante fiscalizagao por parte da agéncia reguladora
para coibir abuso de posi¢cdo dominante.

Desde que a ANTAQ mudou seu entendimento em relacdo a THC2 para autorizar a
cobranca, a agéncia ndo teve éxito em deixar claro se ha ou ndo uma politica de imunidade

antitruste sobre a THC2 e qual o seu fundamento. E verdade que as agéncias reguladoras
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possuem um aparato juridico que ampara a independéncia de suas decisfes, mas essa atuacdo
ndo deve ser irresponsavel. A ANTAQ tem o dever de justificar seus atos de maneira clara
visando a seguranca juridica do setor por ela regulado.

Diante desse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem fiscalizado a eficiéncia
e legalidade dos atos da ANTAQ nos ultimos anos. A corte de contas verificou que a agéncia
reguladora nédo dispde de procedimento formalmente definido e padronizado para avaliagdo da
abusividade de precos impugnados por meio de dendncias e acompanhamento sistematico dos
custos de movimentacao de contéiner, fato que subsidiaria a analise de possivel abusividade
dos precos impugnados. Tais fatos permitem que agentes com maior poder econdmico abusem
de seu poder perante outros agentes.”

O CADE possui competéncia constitucional de assegurar a livre iniciativa e a livre
concorréncia; consequentemente, deve exercer seu poder investigatério/sancionatério sempre
que estiver diante de uma ilegalidade concorrencial. A regra deve ser a atuacao irrestrita do
CADE na protegdo da ordem econdmica. A existéncia de uma norma meramente autorizativa
sem qualquer fundamento que imponha eventual imunidade antitruste, portanto, ndo € isenta do
controle exercido pela autoridade concorrencial brasileira.

Dessa forma, a atuacdo descoordenada da ANTAQ e do CADE é prejudicial para o setor
portuério. A uma, porque causa inseguranca juridica nas relacfes dos agentes que atuam no
setor e, por exemplo, questdes que poderiam ser resolvidas exclusivamente pelo érgéo
regulador sdo direcionadas para outros entes administrativos e para o judiciario. A duas, porque
0 vazio regulatério pode causar ineficiéncias no setor que, consequentemente, encarecem o

valor final dos produtos ali comercializados.

8 INEFICIENCIA REGULATORIA DA THC2

As agéncias reguladoras foram criadas com o propésito de reduzir a atuacéo do Estado
em alguns setores da economia, devendo buscar atingir o melhor resultado possivel de seus
atos. A ANTAQ é uma das agéncias mais importantes para o desenvolvimento econdmico do
pais, dado que é a responsavel por gerenciar a infraestrutura e a operagdo de transportes
aquaviarios.

O conflito envolvendo a THC2 é conhecido desde antes da criagdo da agéncia e envolve

parte da operagédo de importacdo de mercadorias. A ANTAQ, como agéncia reguladora, possuli

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de auditoria operacional n. 024.768/2017-0, 2017.
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como caracteristica principal a autonomia e independéncia dos atos de seus dirigentes. Contudo,
seus atos devem sempre observar os principios da legalidade, eficiéncia e motivacao.

Foi observado que a regulamentacdo da THC2 nunca foi tratada de forma coerente pela
agéncia. Apesar de o CADE ter considerado a cobranga anticompetitiva, a agéncia nao criou
nenhum mecanismo para coibir a conduta de possiveis agentes econdémicos que detivessem
maior poder econdémico e tampouco justificou a auséncia de uma politica regulatoria para a
cobranca.

As inconsisténcias entre posicionamentos internos da agéncia também podem indicar
que nem sempre se buscou a melhor solugdo possivel para o caso. Conforme exposto na linha
do tempo apresentada no sexto capitulo, os diretores da ANTAQ contrariaram em mais de uma
oportunidade, pareceres técnicos e juridicos devidamente fundamentados da Geréncia de
Regulacdo Portuaria e da Procuradoria da agéncia, sem razdes que enderecassem/refutassem,
de maneira clara e satisfatoria, os argumentos técnicos e juridicos expendidos.

E certo que as decisbes da ANTAQ néo estdo vinculadas a tais pareceres. Contudo,
diante da importancia econémica referente a cobranca da THC2, era de se esperar que a agéncia
tomasse as decisdes de maneira motivada e rebatendo ponto a ponto os motivos pelos quais
discordou dos pareceres técnicos e juridicos apresentados -- 0 que ndo se verificou no caso.

Outro aspecto relevante para a avaliacdo da atuagdo da ANTAQ sobre a questdo aqui
estudada é a omissdo da agéncia em relacdo as contribui¢fes da audiéncia publica anterior a
Resolucdo n. 2.389/12. Vale lembrar que a participacdo da sociedade na formacao das decisdes
das agéncias reguladoras confere legitimidade a independéncia de seus atos.

Sobre o assunto, Marcal Justen Filho defende que:

a mera participacdo popular e a audiéncia da sociedade sdo insuficientes. E
fundamental que a atividade deciso6ria da agéncia incorpore a participagéo popular,
mesmo quando ndo aceda com as sugestdes e propostas apresentadas. Incorporar a

participagdo popular significa reconhecer como relevante a intervengdo externa,
acolhendo-a ou justificando sua rejeigdo.”

Dessa forma, a ANTAQ viola o principio constitucional da eficiéncia previsto no art.
37, caput da Constituicdo Federal quando ndo atua em conformidade com a sua lei de criacdo e
quando nédo observa os pressupostos de existéncia das agéncias reguladoras. No caso concreto,
a agéncia falhou (i) ao ndo elaborar uma politica publica clara e objetiva para a THC2 e (ii)
quando foi omissa em relacdo as manifestaces contrarias a THC2 no processo de revisdo da
Resolucédo n. 2.389/12.

" JUSTEN FILHO, Margal. Agéncias Reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na regulagio
independente? Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte: Férum, ano 1, n. 2, abr./jun. 2003.
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CONSIDERACOES FINAIS

A regulacéo portuaria é uma das atividades mais importantes para o desenvolvimento
econdmico do pais. A ANTAQ, enquanto agéncia reguladora, dispGe de independéncia
decisoria, independéncia de objetivos, independéncia de instrumentos e independéncia
financeira para cumprir esse relvante mister.

E esperado que a agéncia resista a qualquer pressdo de grupos de interesse, sejam eles
do Estado ou privados; atue de acordo com as finalidades estabelecidas em lei; aplique san¢des
aos agentes que porventura se envolverem em atividades ilicitas que possam prejudicar o setor;
tenha capacidade para cumprir suas finalidades, uma vez que possui independéncia financeira.”

Para além disso é necessario comprometimento das agéncias reguladoras com a protecdo
da ordem econdmica no setor por elas regulado. As politicas regulatérias que de alguma
maneira tiverem que restringir um mercado devem ser fundamentas e claras para todos os
agentes envolvidos no setor. A atuacdo coordenada entre as agéncias e a autoridade antitruste é
fundamental nesse processo.

Durante a elaboracao do presente trabalho, foi publicada a Medida Provisoria n. 881, de
30 de abril de 2019, também conhecida como a medida provisoria da liberdade econdmica. A
medida ainda ndo foi convertida em lei, no dia 18 de junho de 2019 foi criada comissao mista
no Congresso Nacional para analisa-la.

A medida possui um dispositivo que pode ter um impacto consideravel em questdes
como a atuacdo da ANTAQ sobre a THC2. Trata-se do artigo 4° e seus trés primeiros incisos:

Art. 4 E dever da administracdo publica e dos demais entes que se vinculam ao
disposto nesta Medida Provisoria, no exercicio de regulamentacdo de norma publica
pertencente a legislacdo sobre a qual esta Medida Provisdria versa, exceto se em
estrito cumprimento a previsao explicita em lei, evitar o abuso do poder regulatdrio
de maneira a, indevidamente:

| - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacdo, grupo econémico, ou
profissional, em prejuizo dos demais concorrentes;

Il - redigir enunciados que impecam a entrada de novos competidores nacionais ou
estrangeiros no mercado;

Il - criar privilégio exclusivo para determinado segmento econdmico, que ndo seja
acessivel aos demais segmentos [...].

A referida norma ndo previu nenhum tipo de penalidade para o descumprimento do
disposto no art. 4°, contudo, mostra que ha uma preocupagdo estatal com eventual abuso do
poder regulatorio pela administracdo publica. O histérico de omissdo da regulacéo da cobranca

da THC2 pela ANTAQ em relacdo ao seu aspecto anticompetitivo abre margem para a

> ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério. Londres: Laccademia Publishing Limited, 2015, p.
139-141.
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interpretacdo de que a agéncia estaria deliberadamente abusando do seu poder regulatério para

proteger um grupo de empresas.
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