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RESUMO

COELHO, Jodo Paulo Soares. REGULACAO E CONCORRENCIA NOS SETORES DE
INFRAESTRUTURA: UMA ANALISE DA TERMINAL HANDLING CHARGE 2
(“THC 2”) NO PORTO DE SALVADOR. Orientador: Ricardo Barretto de Andrade.
Brasilia, 2013.

Este trabalho afirma a ndo existéncia de custos nem de servicos adicionais na segregacao e
entrega de contéineres destinados a recintos alfandegados independentes, ndo integrados a
operadores portuarios arrendatarios de areas e instalagdes portuérios, por se tratar de etapa
intrinseca a competéncia publica prestacional de exploracdo portuaria, seja ela exercida
diretamente, ou ndo, pela Unido. Os regimes aduaneiros especiais a que se sujeitam cargas na
importacdo ndo constituem servigos autbnomos para fins de imposicdo de tarifas ou precos
nos portos publicos, especialmente a Terminal Handling Charge 2 (antiga capatazia) nem séo
circunstancias imprevistas nos processos de privatizacdo dos portos, pelo que descabe a
cobranca unilateral, a titulo de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, dada a
persisténcia histérica da autoridade alfandegaria nos portos (primeira manifestacdo de
potestade publica no dominio portuério no Brasil, inclusive). A manutencdo da THC 2, em
face dos recebedores de carga, possui racionalidade lesiva a competicdo, que ndo é mitigada
pela Resolugdo-ANTAQ n° 2.389/2012, norma que ndo afasta a aplicacdo das normas
concorrenciais nem interfere nos julgados ja exarados pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica acerca do tema.

Palavras-chave: Terminal Handling Charge 2, THC2, regulagdo, regimes aduaneiros
especiais, regulacdo portuéria, direito da concorréncia, direito econémico, direito portuario.
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INTRODUCAO

A passagem do modelo de intervencgéo direta na atividade econdémica -- em que
o Estado dirige, presta e controla servicos -- para um modelo de intervencao indireta — em que
o Estado incentiva, pleneja e regula — ndo se faz sem rupturas (por vezes abruptas) e
continuidades (por vezes nefastas). O setor portudrio tem sido palco dessas sistoles e diastoles
da presenca estatal e, com isso, a prestacdo dos servigos e a exploragdo dos bens atinentes ao
“dominio portudrio” tem sofrido maior ou menor grau de interferéncia de normas de direito

publico — e, a par disso, de aplicacdo de normas juridicas de direito privado.

A holding federal PORTOBRAS foi extinta por meio da Lei n° 8.029, de 13 de
abril de 1990, mesmo ano em que as sociedades de economia mista subsidiarias daquela
empresa foram descentralizadas e, em alguns casos, tiveram sua administracdo firmada com
os Estados por meio de convénios. Essas sociedades, conhecidas como Companhias Docas,
foram incumbidas de adequar a gestdo portudria as peculiaridades e exigéncias locais,
respeitadas as diretrizes nacionais determinadas pelo Executivo Federal.

Tal intento, contudo, s6 veio a ser possivel quando da desregulacdo parcial do
setor (unbundling), operada pela Lei de Modernizacdo dos Portos (Lei n° 8.630/93), cuja
principal inovacdo consistiu em introduzir a exploracdo privada e, quando possivel,
competitiva nas areas e instalages portuarias, de modo que o fendbmeno da assimetria
regulatdria passou a ser elemento constitutivo da industria portuaria: (i) além da exploracéo
direta pela propria empresa estatal outorgada, (ii) passou a ser possivel conceder o porto por
inteiro, como também (iii) transferir a exploracdo de algumas &reas e instalacGes via
arrendamento, mediante contrapartidas privadas em produtividade (movimentacdo minima de

cargas e pessoas) e investimentos (melhoramentos, ampliacdo e modernizagdo das estruturas).

Criou-se, ainda, a possibilidade de exploragdo privativa de bem publico — isto
g, feita no interesse proprio, sem, contudo, degenerar-se em puro aproveitamento egoistico do
bem, oposto contra interesses coletivos. Criou-se, ainda, a possibilidade de pré-qualificacdo
para o desempenho de operagdes portudrias para aquelas pessoas juridicas que intentassem

desenvolver as atividades portuérias.
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A par das diversas formatacGes de exploracdo dos servigos portuarios, outras
transformag0es — e continuidades — institucionais se deram no &mbito das atividades prestadas
a navegacao (atracacdo, fundeio, rebocagem, praticagem), além de uma série de atividades
empresariais e comerciais que passaram a ser oferecidas no ambito dos portos aumentando a

agregacao de valor as atividades.

Tal agregacdo de interesses comerciais, consumeristas e do proprio poder
publico reclamou a modificacdo, em prol da agilizacdo e acurdcia técnica, da estrutura
regulatéria, que demandou a criacdo (ou remodelacdo) de 6rgdos e entidades administrativos
responsaveis por tarefas setoriais: Autoridade Portuaria, Conselho da Autoridade Portuaria,
Orgdo Gestor de Mao de Obra, ao lado da criacio da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios e, mais recentemente, da criacdo da Secretaria Especial de Portos, com status de
ministério, em par com outras autoridades publicas — ambiental, sanitaria, fiscal e aduaneira —

passaram a desempenhar suas atividades rotineiramente nos portos.

O mosaico de composi¢cdes entre normas de direito publico e privado e a
prépria transicdo de modelos, associadas as mudancas na normatizacdo legal e infralegal,
foram fatores que tornaram necessaria uma maior preocupacdo com a defesa da concorréncia,
tendo em vista as demandas, nacionais e internacionais, por competitividade entre os portos e,

onde possivel, nas atividades e servigos prestados em seu ambito.

A passagem entre os modelos de exploracéo estatal direta para o0 modelo de
exploracdo por privados — e, em alguns casos, em regime de franca competicdo — ainda esta
sendo construida e, nesse sentido, reflexos do antigo modelo operacional e tarifario ainda
esmaecem o sistema de crencas e préaticas setoriais. Nesse sentido, merece atencao a discussao
que tem sido travada no principal porto brasileiro - o Porto de Santos — voltada a saber se os
terminais portuarios arrendados praticaram ilicito ao cobrar por servigos de segregacdo e
entrega de contéineres aos recintos alfandegados independentes, que ndo tem acesso ao mar e

competem com 0s terminais portuarios nos servigos de armazenagem.

O modelo de privatizagdo,via arrendamento de instalacbes e terminais
portuarios, praticado em Santos utilizou-se de um esquema regulatério dividido em etapas a

fim de viabilizar a substituicdo do modelo de prestacdo direta’ estatal via CODESP, incluida

' A prestagdo de servicos por entidades da Administracio Indireta, realizada meio de outorga legal, pode ser
considerada prestacdo direta pelo Estado (ainda que por meio de pessoas administrativas integrantes da
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no Programa Nacional de Desestatizacdo: inicialmente, 0s servigcos portudrios seriam
contratados com liberdade de precos, desde que respeitados limites maximos (modelo price-
cap) até um segundo momento em que, depois de instalados todos os operadores e em
condi¢des operacionais, 0S precos passassem a ser determinados pela competicdo entre os

cinco terminais ali estabelecidos?.

Ocorre que, nesse interim, a transicdo entre os trés modelos - 0 anterior, em
que CODESP operava diretamente; o inicial pos-privatizacdo, em que 0s terminais se
instalaram e comecaram, até firmadas as linhas, a competir entre si, mas com preco-teto e o
final, almejado, de plena competicdo entre os agentes, com precos estabelecidos em regime de
mercado — foi acompanhada de uma dificuldade de superacdo das praticas comerciais, seja
pela propria necessidade de mudanca de percepcdo da mentalidade setorial — necessaria a
consolidacdo dos novos modelos — seja por razdes menos intuitivas e mais estratégicas e

empresariais.

Nesse sentido, argumentou-se que a cobranca pelos servigos de segregagéo e
entrega de contéineres aos recintos alfandegados subsumir-se-ia a previsdo (nova) dos
contratos de arrendamento segundo a qual “servigos adicionais” seriam livremente
contratados, por conta de a disciplina (velha), até entdo praticada pela CODESP, sob a Tabela
M-20 “Servigos Diversos”, realizar tais cobrangas em face dos recintos.

Ocorre que a estrutura operacional, fisica e juridica foi completamente
renovada a fim de afastar o contexto de ineficiéncia, desmantelo e carestia que caracterizavam
0 modelo de exploracéo direta pela CODESP, razdo pela qual as normas anteriores tornaram-
se referéncias histdricas, desprovidas de forca cogente: substituiram-se grande parte das
antigas tabelas e a maioria dos servigos passaram a ser livremente contratados (e, alguns, em
regime competitivo). Com a revogacao das tabelas e a mudanga operacional e contratual, a
definicdo da compreensdo material de alguns servigos portuarios ficou sem maiores bases e

sujeita a nova disciplina — nem sempre clara, uniforme e tempestiva -, bem como as falhas

Administracdo Indireta, desde que da esfera do titular, porque, quando se cuida de translagdo de exercicio a
entidade administrativa de outra pessoa politica.

> TERMINAL PARA CONTEINERES DA MARGEM DIREITA — TECONDI, LIBRA TERMINAIS S/A —
TERMINAL 37, USIMINAS (RIO CUBATAO LOGISTICA PORTUARIA LTDA.) E SANTOS BRASIL —
TECON. A época, ndo havia, ainda em curso, processo contra o terminal da RODRIMAR S/A TRANSPORTES,
EQUIPAMENTOS E ARMAZENS GERAIS, que estd sendo, ainda, processado em ambito administrativo no
Conselho Administrativo de Defesa Ecodnomica (Processo n° 08012.001518/2006)
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informacionais e comportamentais que caracterizam as relagbes econdmicas em contextos de
racionalidade limitada, contratos incompletos, assimetria de informagé&o e rentismo.

Embora houvesse tal cobranca no periodo pré-privatizacéo, feita pela CODESP
a titulo de “servigos adicionais”, argumentou-se que a nova legislacdo — sobretudo a Lei n°
8.987/95, aplicavel a alguns servigcos portuarios — havia afastado tal possibilidade de
cobranca, visto que o novo modelo buscava, exatamente, aumentar a eficiéncia da gestdo
portuaria, o que passou pela diminuicdo do nimero de servigos e taxas e, sobretudo, pelas
cobrancas antes realizadas pela CODESP enquanto monopolista, cobrancas essas que nem
sempre se lastreavam em efetivas e altruistas prestagcdes de servico, mas, sobremaneira, por
sua condicdo de detentora da estrutura essencial. Dai que a manutencdo de cobrangas de
tarifas (ou taxas, como alcunhadas), antes praticadas pela CODESP como forma de extrair
renda do consumidor (ou do agente econdmico intermediario, mas, ainda que nao usuario
final, dependente do porto e, em algum grau, hipossuficiente), quando praticadas em um
contexto em que ha racionalidade competitiva, passaram oferecer ensejo a atuacdo das

autoridades de defesa da concorréncia.

Os terminais portuarios de Santos mal comecaram a operar e, por praticarem
cobrancas em face dos recebedores de contéineres, agentes com quem concorrer no elo
subsequente da cadeia produtiva (a armazenagem), foram denunciados, processados® e
condenados pelo Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Em seu parecer ndo
vinculativo, a entdo Secretaria de Direito Econdmico apontou que: “ndo restou provado, ao
longo do processo, porque, efetivamente, recintos alfandegados geram custos especificos
sobre os operadores portudrios, custos estes que diferem daqueles gerados por qualquer
outro usuério dos servicos dos terminais”, de modo que “ndo restou comprovada a
razoabilidade da discriminagdo”. Os terminais afirmaram que havia, sim, prestacdo de
servigos adicionais a esses recebedores-concorrentes por conta de expedientes operacionais e
administrativos exigidos pela legislagdo aduaneira e que havia previsdo nos contratos de
arrendamento a cobranca de servicos adicionais, livremente contratados entre os terminais e

seus clientes.

Na oportunidade, a Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justica,

além de emitir o juizo de ndo constatacdo de evidéncia de custos adicionais, analisou que a

* Processo Administrativo n° 08012.007443/1999-17, instaurado ex officio pela entdo Secretaria de Direito
Econdmico em 07 de julho de 1999 e julgado em sessdo de 27 de abril de 2005
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vagueza e imprecisdo da disciplina da remuneragéo de servigos nos contratos de arrendamento
celebrados gerou incentivos para condutas oportunistas, consistentes na transformacdo de
rotinas operacionais inerentes a exploracdo portuaria em servi¢cos completamente privados.
Segundo a SDE, a vagueza de sentido dos termos contratuais, em um contexto de desabrida
assimetria de informacéo e conflito de interesses, deu ensejo a adogdo de expedientes lesivos
aos consumidores e aos concorrentes, dos operadores arrendatarios de terminais de
contéineres, no mercado a jusante, de armazenagem de cargas sujeitas a regimes alfandegarios
especiais:
“Convém analisar com mais rigor as razdes (...) que fundamentam os ‘servigos
complementares’, prestados exclusivamente para os servigos alfandegados. Em
primeiro lugar, cumpre destacar a propria arbitrariedade que delimita os dois tipos
de servigos bésicos como aqueles associados a movimentagdes “necessarias” e
“suficientes” para o transporte dos contéineres, em seu pétio alfandegado, do
costado do navio ao portdo do terminal. Por outro lado, pela defini¢do de servico
complementar temos aquelas atividades: i) fisicas que extrapolam 0s servicos
bésicos; ii) documentais e administrativas executadas por requisi¢do, no interesse
de terceiros; iii) compostas pelos servigos basicos em duplicidade, a conveniéncia

do solicitante ou por determinacdo legal/regulamentar e, finalmente, iv) de
armazenagem que extrapole a franquia concedida pelo terminal.

Portanto, é facil perceber que ndo hd uma fronteira clara entre servigos basicos e
complementares, pois, sempre € possivel ao operador portudrio discriminar quais
as operagdes necessarias e suficientes envolvidas na prestacdo dos servigos
basicos. Em outras palavras, da maneira como estdo definidos, atividades
pertencentes ao rol dos servigos basicos podem facilmente ‘migrar’ para a cesta de
servicos complementares, e vice-versa. Nesse sentido, dada a imprecisdo das
atividades pertencentes a cada categoria de servigo, quaisquer que sejam 0s
servicos definidos em cada categoria, sempre se produz um resultado verdadeiro,
ou seja, que ndo viole a prépria definicdo de servi¢os basicos e complementares
apresentadas™

E dizer: confiar apenas ao terminal o poder de determinar a medida dos
servigos “‘suficientes” e ‘“necessarios” seria, no limite, um esvaziamento do exercicio da
competéncia publica de exploracdo dos portos, na medida em que, algumas atividades
irrenunciaveis e de exercicio obrigatorio (e.g. entregar as cargas aos recebedores) passariam a
ficar entregues, por completo, a uma avenca privada marcada pela completa auséncia de

margem de liberdade.

Como medida profilatica, a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica — SDE/MJ sugeriu, enquanto medida comportamental que os terminais santistas
deveriam: “a. consolidar todos servigos de movimentagao de contéineres executados nas areas

dos terminais portudrios em um Unico grupo de servicos, que deve ser cobrado dos armadores;

* Processo Administrativo n° 08012.007443/1999-17 — Parecer da SDE — Disponivel em WWW.cade.gov.br
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b. agrupar todos servigos que prestam aos armadores a titulo de movimentagdes de
contéineres nas areas dos terminais, em uma Unica se¢do de seus contatos com os armadores e

torna-la publica”.

O Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE se manifestou
definitivamente acerca do aumento arbitrario de custos de rivais no mercado de armazenagem
alfandegada no, na qual se sagrou condutor voto do entdo Conselheiro Ricardo Villas Bbas

Cueva, relator para o acérd&o no Processo Administrativo n° 08012.007443/99-17°:

“De acordo com o setor técnico da ANTAQ, a “taxa” — na verdade, pre¢o, por ndo
se tratar de tributo - cobrada pelos operadores portuarios dos recintos alfandegados
independentes ndo encontra nenhuma justificativa, seja ela operacional ou
comercial e representa apenas uma disputa desleal pelo mercado de armazenagem
alfandegada.” (...)

(.)

Claro estd que, ao cobrar a taxa de liberacdo de contéineres dos recintos
alfandegados, os terminais portudrios agem como se houvesse um terceiro
mercado: o de liberacdo de contéineres. Inexistindo esse mercado, ndo ha
formacdo regular de pregos, que sé ocorreria caso houvesse livre negociacdo entre
as partes envolvidas. Como ha relacdo de dependéncia dos recintos alfandegados
aos terminais portudrios, estes se valem de coercédo para fixar o valor da THC2.

A coercdo € evidente ao se verificar que os operadores portuarios sdo, de fato,
monopolistas de um insumo essencial ou de um bem infungivel, que ndo pode ser

> Acérddo - Por unanimidade consideraram as representadas acima TERMINAL PARA CONTEINERES DA
MARGEM DIREITA — TECONDI, LIBRA TERMINAIS S/A — TERMINAL 37, USIMINAS (RIO CUBATAO
LOGISTICA PORTUARIA LTDA. E SANTOS BRASIL — TECON como incursas nos incisos I, 1l e IV do
artigo 20, c.c. incisos IV e V do artigo 21, todos da Lei n. 8.884/94, determinando: (i) por unanimidade, a
imediata cessacdo, por parte das representadas, da cobranca de liberacdo de contéineres dos recintos
alfandegados; (ii) por maioria, o pagamento de multa correspondente a 1% (um por cento) de seu faturamento
bruto no ano anterior a instauragdo do processo, excluidos os impostos, nos termos do art. 23, I, da Lei n.
8.884/94, observando-se, quanto & Usiminas, que explora inimeras atividades ndo relacionadas a atividade
portuaria que a multa devera incidir sobre o faturamento bruto referente apenas a sua atividade portuaria no
terminal em questdo; (iii) por unanimidade, publicacdo, as suas expensas e sem prejuizo da multa aplicada, em
meia pagina de jornal de grande circulagdo nacional, o teor da deciséo, por dois dias seguidos e em duas semanas
consecutivas, conforme o disposto no artigo 24 da Lei n. 8.884/94; (iv) por unanimidade, aplicacdo no caso de
continuidade da conduta pratica ou de outra que configura infracdo a ordem econfmica, e caso, haja
descumprimento das cominagdes enunciadas pelos itens acima, multa diaria no valor de 20.000 (vinte mil)
UFIR, com fulcro no art. 25 da Lei n. 8.884/94; (v) por unanimidade, comprovar perante o CADE o
cumprimento das determinagdes supra, no prazo de 60 (sessenta dias) a partir da publicacdo do acordao da
presente decisdo. Foi determinado, ainda, o encaminhamento de cépia da decisdo & Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios — ANTAQ, & Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica — SDE/MJ e &
Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda — SEAE/MF. Vencido o Conselheiro Luiz
Carlos Delorme Prado apenas no que tange a condenacdo da representada Usiminas, tendo votado por sua
exclusdo do polo passivo, e no que tange a dosimetria da multa aplicada as representadas, tendo votado pela
condenacdo em multa de 1% (um por cento) do faturamento bruto, exclusivamente obtido no mercado de
armazenagem alfandegada de contéineres, incluida a receita advinda da cobranca pelo servigo de segregacéo e
entrega, no ano de 1998. Participaram do julgamento a Presidente Elizabeth Maria Mercier Querido Farina e os
Conselheiros Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer, Luiz Alberto Esteves Scaloppe, Ricarvo Villas Bdas Cueva
e Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado. Impedido o Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcellos. Presente a
Procuradora-Geral Maria Paula Dallari Bucci. Brasilia-DF, 27 de abril de 2005, data da 3462 Sessdo Ordinéria de
Julgamento.
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trocado por qualquer outro, no momento em que recebem o contéiner, de cuja
liberacdo dependem os recintos alfandegados para prestar o servico de
armazenagem.” (...)

“Dessa forma, a cobrangca da THC2 pelos terminais portudrios poderia buscar
atingir, alternativamente ou cumulativamente, os seguintes objetivos: (i) exclusdo
dos recintos alfandegados do mercado de armazenagem; (ii) tornar o suposto
servico de liberacdo de cargas uma fonte extra de recursos para a atividade de
movimentacdo de contéineres; ou (iii) aumentar os custos dos rivais, reduzindo sua
competitividade e, assim, aumentar a propria participacdo nesse mercado mais
rentavel”.

Na primeira hipotese, de exclusdo dos recintos alfandegados do mercado, ndo €
dificil apontar as seguintes conseqiiéncias potenciais: (i) reducdo da variedade de
servigos ofertados aos importadores, vez que, os recintos alfandegados oferecem
servigos diferenciados, ndo ofertados pelos operadores portudrios na armazenagem
de contéineres; (ii) desestimulo ao processo de modernizacdo do porto de Santos
gue vem ocorrendo desde a privatizagdo dos servigos portudrios; e (iii) aumento de
pregos ao consumidor final dos servicos de armazenagem alfandegada. (...)”

A peculiaridade é que tal decisdo condenatoria do CADE se deu mesmo apdés a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ, em decisdo anterior — 17 de
fevereiro de 2005 - ter reconhecido existentes 0s servigos e 0s custos adicionais nas rotinas
de segregacdo e entrega de contéineres em Santos— em decis@o ndo-unanime, que contrariou
todos os entendimentos da area técnica e, inclusive, da Procuradoria Federal . Segundo a
Diretoria da ANTAQ, tais servicos seriam prestados e devidos, recebedores de carga, préatica
essa que, no entendimento da autarquia portudria, ndo configuraria qualquer indicio de

infracdo & Ordem Econdmica.

Alem do aparente conflito entre o entendimento da autoridade reguladora do
setor e da autoridade de defesa da concorréncia sobre uma mesma realidade, é valido
mencionar que, tratando de questdo idéntica, s6 que iniciada posteriormente e exercida nos
terminais de contéineres do Porto de Salvador, a ANTAQ reconheceu que ndo havia servigos
adicionais na movimentacdo e entrega de contéineres a recintos alfandegados independentes
(embora houvesse custos), entendimento diametralmente aquele tido no Porto de Santos, e
ainda considerou que tais servicos, aléem de ndo existirem, poderiam ser cobrados dos

recebedores e culminariam em infracdo a Ordem Economica.
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Tabela | — Decisbes Conflitantes da ANTAQ em relacdo a THC2 em Santos e Salvador

PORTO DE SANTOS

PORTO DE SALVADOR

ACORDAO, DE 17 DE FEVEREIRO DE 2005

PROCESSO N° 50300.000159/2002. Partes: MARIMEX
DESPACHOS, TRANSPORTES E SERVICOS LTDA,
COMPANHIA DOCAS DO ESTADO DE SAO PAULO -
CODESP; LIBRA TERMINAIS SA. - T 35 e T 37;
TERMINAL PARA CONTEINERES DA MARGEM
DIREITA S/A - TECONDI; SANTOS BRASIL S/A.
Relator: Diretor José Guimardes Barreiros. Ementa:
Reclamacdo formulada pela MARIMEX DESPACHOS,
TRANSPORTES E SERVICOS LTDA.

Sobre cobranca de taxa pelos Terminais de Contéineres do
Porto no Santos pelo servico de segregacdo e entrega de
contéineres, denominada THC 2 - Terminal Handling Charge
2 aos Recintos Alfandegados, os RA's. A Superintendéncia
de Portos e a Procuradoria-Geral da ANTAQ opinam
pela procedéncia da reclamacdo. Acorddo: Vistos,
relatados e discutidos os presentes autos, na conformidade
dos votos e das notas eletrénicas, acordam os Diretores da
Agéncia Nacional de transportes Aquaviarios - ANTAQ, por
maioria, vencido o Diretor-Geral,

a) considerar que os servigos de segregacdo e entrega de
contéineres pelos operadores portudrios aos recintos
alfandegados existem, geram custos adicionais néo
cobertos pela THC do armador e, em conseqiiéncia, sua
cobranga afigura-se justificada,

b) ndo ha na conduta descrita nos autos indicios de
infracdo & ordem econdmica, nos termos das Leis n°s
8.884/1994 e 10.233/2001, e

¢) determinar o arquivamento do
administrativo, dando-se ciéncia ao
Administrativo de Defesa Econémica - CADE.

processo
Conselho

Participaram do julgamento, o Diretor-Geral Carlos, Alberto
Wanderley Nobrega (ausente por motivo maior, tendo,
posteriormente, remetido o seu voto por escrito, razdo por
ndo ter sido lido na Sessdo Publica), o Diretor José
Guimardes Barreiros como Relator e que presidiu a Reunido,
e o Diretor Ronaldo Herbst Dotta designado para o Acérdéo.
Presente o Procurador-Geral, José Maria de Santa Cruz
Oliveira.

Brasilia, 17 de fevereiro de 2005.
JOSE GUIMARAES BARREIROS

Diretor-Relator

ACORDAO, DE 17 DE JUNHO DE 2003

PROCESSO Ne 50300.000022/02
Partes:. Consorcio EADI Salvador — Logistica e Distribuicdo
Representante Legal: Miguel Robes Faus TECON Salvador
S/IA Representante Legal: Luiz Sérgio Ficher de Castro
INTERMARITIMA Terminais Ltda.Representante Legal:
Roberto Oliva

Ementa: Processo Administrativo. Encaminhamento, pelo
Governo do Estado da Bahia, através da Secretaria da
IndUstria, Comércio e Mineragdo, de documento originario
do Consorcio EADI Salvador — Logistica e Distribuicéo,
contra a TECON Salvador S/A e a INTERMARITIMA
Terminais Ltda. Documento questionando a cobranga, por
servicos adicionais alegadamente prestados pelas referidas
empresas para entrega de containers a outros recintos
alfandegados e acusando aumento em percentuais
exorbitantes das tarifas praticadas. A Superintendéncia de
Portos e a Procuradoria-Geral da ANTAQ opinam pela
procedéncia da reclamacdo. Intimadas as partes e a Cia. das
Docas do Estado da Bahia, na qualidade de Autoridade
Portudria outorgante dos contratos de arrendamento.
Acordéo:

Vistos, relatados e discutidos o0s presentes autos, na
conformidade dos votos e das notas eletronicas, acordam os
Diretores da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios -
ANTAQ, por maioria, vencido o Relator,

a) considerar que, embora existam custos adicionais na
movimentacdo de cargas destinadas a outros recintos
alfandegados, o servico prestado estad totalmente
abrangido pelo conceito do servico de movimentagdo de
containers consagrado no contrato de arrendamento, ndo
estando pois configurada a existéncia de servicos
adicionais, e

b) remeter o processo ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, por reconhecerem indicios de
exploracdo abusiva, pela TECON Salvador S/A e pela
INTERMARITIMA Terminais Ltda., de posicdo
dominante no mercado.

Participaram do julgamento o Diretor-Geral, Carlos Alberto
Wanderley Nobrega, o Diretor José Guimardes Barreiros,
Relator, e o Diretor Tarcisio Jorge Caldas Pereira, designado
para 0 Acorddo. Presente o Procurador-Geral, José Maria de
Santa Cruz Oliveira. Brasilia, 16 de junho de 2003.
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O cotejo analitico preliminar entre os acordaos da mesma Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios demonstra ou a auséncia de uniformidade regulatéria ou uma patente
incoeréncia no tratamento de circunstancias idénticas passiveis de infringir a concorréncia e a

livre iniciativa no ambito do setor regulado.

Entender o em qué consistem tais custos foi a primeira motivacdo desse
trabalho. Propriamente juridica foi a questdo seguinte: existindo tais custos, seriam eles
passiveis de ser imputados aos recebedores de cargas, que ndo tém qualquer contrato, relacéo
comercial nem mesmo praticam ato ilicito qualquer em relacdo aos terminais — nao sendo, por

isso, devedores, no sentido obrigacional, mas credores das cargas a si destinadas - ?

Dai que se buscou analisar, no caso do Porto de Salvador, em contraste com o
caso do Porto de Santos, a disciplina contratual dos terminais, oportunidade em que se
verificou, ao menos em relacdo ao terminal de contéineres TECON SALVADOR S.A.,
disciplina rigorosamente distinta daquela havida em Santos, porque minuciosa em detalhar,

item a item, 0s servicos basicos e suas etapas materiais constitutivas.

O Tecon Salvador S.A.afirma que a operagdo de segregacao de cargas para 0S
recintos alfandegados independentes geraria custos administrativos e operacionais nao
previstos e decorrentes da responsabilidade especial que recairia sobre si em razéo de lidar

com cargas ainda ndo nacionalizadas, no que é acompanhado pela Intermaritima Terminais®

® O TECON SALVADOR S.A. afirma que, além dos custos decorrentes da operagdo propriamente dita na rotina
de segregacdo, haveria uma série de procedimentos administrativos especificos e diferenciados a, igualmente,
impor custos adicionais ao seu terminal de contéineres. Tais custos administrativos consubstanciariam os
seguintes: a) Armazenagem do contéiner por 48 horas até sua retirada do recinto alfandegado (servico que,
segundo a Representada, ndo seria contemplado no THC cobrado pelo Armador); b) Recepc¢éo e conferéncia da
documentacdo especifica até o momento da atracacdo da embarcacdo (cOpia do conhecimento de carga,
autorizagdo do importador, documento de transferéncia — DT ou DTA); ¢) Remog¢do dos contéineres para
areas proprias, separadas por Recinto Alfandegado de destino, de modo a garantir o cumprimento do prazo de
entrega em 48 horas; d) Seguros das cargas em transito; e) Responsabilidade perante a Receita Federal pelas
cargas armazenadas, inclusive quanto ao pagamento dos impostos devidos; f) Operacdo em regime
extraordinario para garantir o cumprimento do prazo de entrega em 48 horas.

A redacédo do contrato de arrendamento das areas exploradas pela Intermaritima Terminais Ltda. é radicalmente
diferente e, por isso mesmo, gerou a preocupgao expressa na presente pesquisa.

A Intermaritima Terminais Ltda., por sua vez, afirma que a segregacdo de contéineres para 0Ss recintos
alfandegados decorre da aplicagéo de regime diferenciado exigido pela Instrucdo Normativa da Receita Federal
SRF n° 248, de 25 de novembro de 2002, que imporia, segundo a Representada, as seguintes obrigacdes
adicionais: 1) controle da carga, com verificacdo de avarias, diferencas de peso e eventuais indicios de
violacdo; 2) controle dos documentos que comprovam a destinacdo da mercadoria, e 3) disponibilizacdo dos
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Sustenta, ainda, que a existéncia de recintos alfandegados independentes € resquicio do
contexto operacional anterior a privatizagdo, imprestaveis ao atual contexto, de modo que sua
eliminacdo decorreria naturalmente, visto ser mais eficiente a prestacdo verticalizada dos
servigos de operacdo portudria (manuseios verticais e horizontais de cargas) e ndo haver tais

figuras em outras jurisdigdes.

Antes de verificar a correcdo de tais assertivas perplexidade foi que, mesmo no
contexto de um contrato em que a disciplina dos servigos estava minuciosamente descrita,
incluindo os servigos de separacdo de cargas e entrega aos recebedores no portéo do terminal,
tais praticas, de cobranca a titulo de segregacdo, encontraram lugar e, muito embora a
diretoria daquela Agéncia tenha negado validade a tal pratica, a ANTAQ ainda claudicou

quanto a disciplina da questdo, como se vé do cotejo entre 0s votos exarados.

O voto do Diretor José Guimaraes Barreiros sustenta a existéncia de servigos

adicionais

“o0 servico de segregacdo de contéineres destinados a outros recintos alfandegados nédo se
confunde com os servicos previstos na clausula 242, inciso 14, que séo servicos de capatazia”
e que “a segregacgdo de contéineres é uma nova etapa de trabalho adicional que surgiu para
agilizacdo operacional face a necessidade do aumento da velocidade transito (sic) dos
contéineres e, com isso, reduzir o custo de importagdo. Assim, a Tecon Salvador presta um
servico adicional de segregacéo e transferéncia de mercadorias, que encontra sua previsao
no contrato de arrendamento como demais servicos™.’

Ja o voto do Diretor-Geral da Agéncia, Carlos Alberto Wanderley Ndbrega,
sustenta a existéncia de custos adicionais, mas entende inaplicavel a cobranca por conta, tdo
somente, da redacdo do Contrato de Arrendamento entre TECON Salvador e CODEBA,

conforme os seguintes termos:

“a) a separacdo e entrega de contéineres para os recintos alfandegados implicam em (sic)
operacdes adicionais em relacao a operagdo basica otimizada do terminal; logo, implicam
em (sic) custos adicionais; b) no caso do contrato firmado entre a CODEBA e o TECON, os
termos estipulados em sua Clausula 24?% englobam todos os servicos de movimentacdo de
contéineres, desde sua descarga até sua entrega ao importador consignatario; portanto, é
indevida a cobranca dos servicos adicionais pelo TECON para os recintos alfandegados; c)
0s precgos cobrados pela segregacdo de contéineres indicam que o TECON esta praticando

contéineres de forma desmembrada e em area demarcada no prazo maximo de 48 horas. Aduz ainda que, nessa
rotina diferenciada, além de atuar como agente aduaneiro, tem de arcar com responsabilidades a que ndo estaria
submetida se as cargas fossem armazenadas em seu recinto e liberar a carga em periodo ndo superior a 48 horas,
enquanto, via de regra, a liberagdo é feita em 72 horas, ap6s as quais pode-se cobrar pela armazenagem da carga.

” Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - PROCESSO N° 50300.000022/02 — fls. 2728
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precos acima do nivel apropriado, prejudicando o acesso dos recintos alfandegados ao
758
mercado.

Qual, afinal, a natureza dos servicos prestados? Béasicos ou adicionais? Quais

os fundamentos de uma e de outra construcao?

De forma mais elaborada, mas no mesmo sentido do voto anterior,0 voto
proferido pelo Diretor da ANTAQ Tarcisio Jorge Caldas Pereira considera que as etapas tidas
por adicionais na entrega das cargas direcionadas aos recintos alfandegados independentes
(também chamados portos secos) ja estdo contempladas pela disciplina contratual dos
servicos constantes da clausula 242 do contrato entre TECON Salvador e CODEBA e, nesse
sentido, s6 poderiam ser considerados ‘adicionais’ servigos cujos objetos juridicos ndo se

confundissem com as etapas materiais desses constantes do contrato:

“.. A apropriagdo de custos na formagdo de pregos é, e deve ser, de fato e de direito,
resultante de termos de contrato, sendo ainda, no caso exame, sujeita aos limites fixados
pelo contrato administrativo de arrendamento entre o Tecon e a Cia das Docas do Estado da
Bahia — CODEBA.” (..) “Ora, a Conceituacdo do servico de movimentacdo de containers,
expressa no inciso XIV da Clausula 242 do dito contrato administrativo, estd vazada em
termos que permitem entender, com seguranca, “que o trabalho ou as atividades
acrescentados a rotina normal que sdo executados pela arrendataria para a movimentacao
de containers destinados as EADIs, ndo constituem servigos adicionais. Com efeito, a
natureza dos referidos trabalhos ou atividades acrescentados est claramente abrangida
pela disposi¢do citada, que de outro lado ndo faz qualquer referéncia a quantidade de
trabalho ou de atividades requeridos por container. Portanto, a quantidade de trabalho
coberta pelo prego € a que for necessaria para completar a movimentacéo, até a entrega de
cada unidade ao seu destinatario. Em outras palavras, o conceito de ‘servigo adicional’ é o
de um servigo prestado ao usuario que ndo se enquadre nas espécies enumeradas no inciso
X1V da clausula 242 do Contrato de Arrendamento, e ndo o de um acréscimo na quantidade
das prestagdes tipificadas no mencionado inciso.”

Embora a orientagdo desse ultimo voto se incline ao entendimento que se
reputa correto, de que nado é possivel transformar servicos insitos a atividade basica e razédo de
ser dos portos em servicos adicionais, remanesce a discussdo quanto a disciplina da questdo
no Porto de Salvador, tendo em vista que, até o0 momento, as autoridades valeram-se tao
somente da redagé@o de cada um dos contratos de arrendamento para decidir sobre a existéncia
ou néo de custos — ou, considerada sua existéncia, sobre a possibilidade juridica de imputacao

desses valores aos recintos alfandegados independentes.

Consultada sobre a divergéncia de entendimentos, a Agéncia sustentou que o

conflito seria apenas aparente, visto que a definicdo do que seriam 0s servi¢os basicos ou

8 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - PROCESSO N° 50300.000022/02 — fls. 2735 e seguintes
° Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - PROCESSO N° 50300.000022/02 — fls. 2.746
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complementares ficaria ao encargo dos contratos de arrendamento firmados pelas autoridades
portudrias locais. A assim se proceder, uma mudanca redacional poderia transformar
realidades idénticas ora em regular cumprimento de normas, ora em infracdo regulatoria e
concorrencial. E dizer: a etapa de entrega de cargas a recebedores — especialmente para
aqueles recebedores que carecem das cargas movimentadas pelos operadores portuarios para
com eles concorrem em um mercado mais rentavel — poderia ser devida ou ndo a depender da
interpretacdo de contratos feitos, cada qual, sem parametros regulatérios minimante

uniformes.

Ocorre que, ainda no Porto de Salvador, no caso da area arrendada pela
Intermaritima Terminais Ltda., ndo ha, no instrumento contratual firmado com a
CODEBA, detalhamento quanto a politica de tarifas, de modo que os valores dos
servicos sdo livremente estabelecidos pela operadora. Dai que, seguindo-se o raciocinio
que tem pautado o entendimento da ANTAQ, corre-se 0 risco de, mesmo no Porto de
Salvador, entender-se que idéntica pratica — a cobranca de valores em face dos recintos
alfandegados, denominada Terminal Handling Charge 2 — “2” porque seria cobrada em
duplicidade, ja que seus servicos ja seriam pagos pela THC do armador ao terminal —
ser considerada ilegitima (em relacdo ao TECON Salvador) e legitima (no caso da
Intermaritima Terminais Ltda.), aprofundando ainda mais a incoeréncia regulatéria e

os danos logisticos e concorrenciais dai advindos.

Assim se d& especialmente porque a Intermaritima Terminais Ltda. aduziu,
nos autos do Processo Administrativo n°® 08012.003824/2002-84, que corre perante 0 CADE,
a existéncia dos servicos adicionais na rotina de entrega de cargas para armazenagem
destinadas as EstacGes Aduaneiras Interiores - EADIs, que sdo concorrentes suas no mercado
de armazenagem alfandegada, em razdo das obrigacOes inerentes ao regime de transito
aduaneiro ao qual aquelas cargas ficam sujeitas, dentre as quais destaca a disponibilizacéo
da carga desmembrada e em area demarcada no prazo maximo de 48 horas, o que

demandaria rotina operacional diferenciada.

Nesse sentido, a Intermaritima Terminais tem alegado que tal rotina de
servicos complementares seria obrigatdria apenas no Contrato de Arrendamento do TECON
SALVADOR, firmado com a Companhia Docas do Estado da Bahia, vinculo que nada lhe

diria respeito, por ela, Intermaritima, ndo ser dele signataria e ndo estar, dessarte,
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jungida aos termos e obrigacdes decorrentes daquele Contrato de Arrendamento. A
propria operadora portuaria sustenta que a cobranca da THC2 estaria proibida apenas
para o TECON SALVADOR S.A., restando legitima e aberta a possibilidade de cobrancas

serem estabelecidas em relacdo a seus clientes.

A perplexidade — ndo a ultima — é que tal asser¢do foi corroborado pela
Companhia das Docas da Bahia — CODEBAI!™ e, ndo bastasse, a propria ANTAQ, ao tentar
estabelecer parametros regulatorios para a exploracdo dos servicos de movimentacdo e
armazenagem nos terminais de contéineres nos portos publicos, acabou por ratificar — apenas
consolidou o status quo, em verdadeira norma regulatoria em branco, que deixou a disciplina
concreta de cada contrato de arrendamento a possibilidade (ou ndo) de cobranca de valores a

titulo de segregacédo e entrega.

Dessa maneira, a construcdo aqui empreendida buscara fornecer critérios as
autoridades publicas — aduaneira, regulatoria e antitruste — sobre a correcdo juridica das
afirmacdes de existéncia de custos e servigos adicionais, a justificar a cobranca em face dos
recebedores, tendo em tela se as obrigacdes aduaneiras a que se submetem os operadores
portuérios arrendatarios de terminais nos portos publicos, quando na relagdo com os terminais
retroportuarios. Desse modo, poderdo ser empreendidas analises para além da disciplina
(casuistica) dos contratos de arrendamento, o que podera ser Util tanto ao exercicio das
competéncias sancionatorias, na elaboracdo normativa e na interpretacdo das normas

contratuais, tendo em vista, principalmente, suas consequéncias na esfera antitruste.

Com o fim de identificar se o0s servicos de segregacdo e entrega de
contéineres sujeitos a regimes aduaneiros especiais, destinados a recintos alfandegados, geram
servigos ndo previsto, far-se-a (i) no primeiro capitulo, um breve excurso historico sobre a
indUstria portuaria, abordando a disciplina das operag¢fes portuarias no Brasil e os agentes
principais que a ela se relacionam; (ii) no segundo capitulo, a disciplina do transporte
maritimo e da operacdo portuaria das cargas sob regimes alfandegados sera analisada e, (iii)
no terceiro capitulo, serad realizada a andlise especifica do regime aduaneiro praticado no
Porto de Salvador com vistas a identificar se, a despeito do que dizem os dispares contratos de

arrendamento daqueles terminais, as rotinas de entrega de cargas conteinerizadas para 0s

19 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE. Processo Administrativo n® 08012.003824/2002-84.
Representante: Ministério Publico Federal Da Bahia; representa
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recintos alfandegados poderiam ser consideradas, ou ndo, servigos autbnomos e adicionais e,
em seguida, se poderiam justificar cobrancas diretas dos recebedores de carga. No (iv) quarto
e ultimo capitulo, serd analisada a racionalidade anticompetitiva da conduta e se a recente
elaboracdo de norma por parte da Agencia Nacional de Transportes Aquaviarios de algum
modo convalida tais expedientes e, assim sendo, se afasta a competéncia das autoridades de

defesa da concorréncia.
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CAPITULO 1 — NOTAS HISTORICAS SOBRE O DIREITO PORTUARIO
BRASILEIRO

O conceito de porto foi enunciado entre os romanos primeiramente por Ulpiano
como sendo “um lugar fechado em que se importam e exportam mercadorias. Além disso, tal
estacdo ¢ fechada e abrigada, donde o nome angiporto™!. Desse modo,pode-se dizer, grosso
modo, que a nocdo naturalistica de porto foi inserida nas discussdes juridicas das coisas®?
(res), especialmente no tocante ao plexo de bens de fruicdo coletiva (ager publicus),

formadores do que se veio a compreender por dominio publico.

Quanto as linhas inaugurais do tratamento juridico conferido aos portos na
tradicdo latina e, mais proximamente, na luso-brasileira, Rodrigo Octavio, em monografia
dedicada ao tema “bens publicos”, afirma que "no direito romano, de onde 0 nosso deriva,
todos os rios eram considerados publicos. A Instituta de Justiniano [cf. Livro Segundo, Tomo
Primeiro, "de civis rerum"] resava: «Sao publicos os rios e 0s portos; pelo que compete a

todos o direito de pescar nelles»"*,

O eminente jurista Teixeira de Freitas, estudioso esmerado do Direito Romano
e das Ordenacbes do Reino, considerava o porto "coisa do dominio nacional" de "uso
publico", ao lado das estradas e ruas publicas, e dos rios navegaveis. Tanto é que, na Consolidagéo

das Leis Civis, de 1857, o civilista assim qualifica:

"Art. 52. Sdo do dominio nacional: (...)

" Tradugdo de “Portus appellatus est conclusus locus, quo importantur mercés, et inde exportantur; eaque
nihilominus statio conlusa, atque munita; inde angiportum dictum est”, D. 50, 16, 59, Ulpianus liber 68, ad
Edictum. Apud CRETELLA JUNIOR, Dos bens publicos na Constituicdo de 1988. Revista dos Tribunais, Sdo
Paulo, V. 486, ano 65, p.11-21, abr. 1976.

"2 Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto: “Manuel Maria DIEZ da noticia da classificacdo das coisas
proposta por Gaio em divini juris e humani juris. As res divini juris contemplavam as res sacrae, res religiosae e
as res sanctae. Ja as res humani juris dividiam-se em res communes (pertencentes a ninguém, insuscetiveis de
apropriacdo individual, como o ar e o mar), res publicae (bens suscetiveis de apropriacdo individual, mas
aplicados ao uso geral, incondicionado e gratuito pelo povo romano, como as ruas e caminhos), res universitatis
(destinadas ao uso comum por uma universalidade de individuos definida) e as res singulorum (estas passiveis
de apropriagdo individual). MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Fungdo Social e
Exploracdo Econdmica — O regime juridico das utilidades publicas — Ed. Férum, 2009.

B OCTAVIO, Rodrigo. Do dominio da Uni&o e dos Estados segundo a Constituicdo Federal, 22 ed., Livraria
Academica Saraiva e Cia. — Editores, Sdo Paulo, 1924, p. 74.
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§ 2° As coisas do uso publico, como estradas e ruas publicas; rios navegaveis e de que se

fazem os navegaveis, se sdo caudais, que corram em todo o tempo; e igualmente os portos de

mar, onde navios costumam ancorar."

Segundo RODRIGUES, Teixeira de Freitas teria sido ainda mais radical nessa
concepgdo quando de seu Esbogo de Cadigo Civil (realizado entre 1860 e 1864), no qual o
jurista ndo apenas afirmou a propriedade nacional e publica dos portos, como chegou a
afirmar textualmente, no art. 328 do Esbogo, que 0s portos, por serem coisa publica e de uso
comum do povo, seriam de uso gratuito pela populacdo. Do ponto de vista juridico, tal
posicionamento, no entanto, ndo viria a ser consagrado; muito pelo contrario, 0 uso privativo
e comercial do bem publico “porto”, via concessdo ou arrendamento a privados, ¢ que se

institucionalizariam desde o principio*.

Sustenta RODRIGUES, em indispensavel estudo sobre a evolugdo histérico-
normativa dos portos, a mesma concepg¢do romana segundo a qual os portos seriam bens de
uso comum do povo teria sido recepcionada nas Ordenagdes do Reino de Portugal. No Livro
I, Tomo XXVI, § 9, "Dos Direitos Reais", das Ordenagdes Filipinas (cujo dispositivo repete
idéntica redacdo constante dos diplomas antecedentes, a saber as OrdenacBes Afonsinas e
Manuelinas) afirma-se que: "Direito Real he poder crear ... 0s portos de mar, onde 0s navios
costumam ancorar, e as rendas e direitos, que de tempo antigo se costumaram pagar das

mercadorias, que a elles sdo trazidas."*®

Ao tempo das Ordenaces, a doutrina da época compreendia por direitos reais
(Regalium) um conjunto amplo de prerrogativas e privilégios que assistiam ao Monarca na
qualidade de supremo regente, representante da vontade popular (regalia maiora) ou como
agente econdmico no uso, gozo e fruicdo dos bens de seu dominio patrimonial (regalia

minora), conforme leciona HESPANHA:

“A doutrina distingue entre regalia maiora - direitos que competem ao rei em sinal de 'poder e
jurisdicdo' (D. A. Portugal, De Donationibus..., 1, 2, c. 1, n. 16) - e regalia minora - direitos

“ Do ponto de vista econdmico, mesmo que o legislador pretendesse conferir tratamento idéntico as ruas e
pracas, em alguma medida, sendo o porto e suas instacBes bens escassos, sua utilizacdo gera rivalidade e
exclusdo, caracteristicas de bens privados, no senso econdmico do termo, repita-se). RODRIGUES, Itiberé de
Oliveira Castellano. Evolugdo historico-juridica do regime de exploracdo de portos no Brasil e 0 regime na
Constituicao de 1988. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 10, n. 38, p. 145- 215,
jul./set. 2012.

> Aqui ja se nota, ao lado do conceito juridico que confere carater publico ao bem como coisa comum de uso
indistintoe ndo-excludente, a possibilidade de apropriacdo econdmica de parcela da exploracdo que vier a ser
feita no ambito das areas e instalacBes portuarias. (isto é, alocacdo de excludente de terceiro)
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gue competem ao rei 'em razdo de seu dominio universal ou em sinal de submissdo’' (M. A.
Pegas, Commentaria..., 9, [O. 2.28] ad Rubr. n. 87 ss. - ou, acolhendo outra defini¢do, que
'dizem apenas respeito aos proventos fiscais e aos frutos patrimoniais (D. A. Portugal, De
Donat. ibid., n. 19). A principal caracteristica dos primeiros é a sua inseparabilidade da
pessoa do rei (‘ossibus principis adhaerent’). Quanto aos segundos, alienaveis, ndo o podem
ser contudo sendo expressamente; esta ¢ a doutrina do direito comum.” Histéria das
instituicdes, cit., p. 321, nt. 633.%°

Conforme a licdo de Rodrigo Octavio®’ era esse o modo pelo qual se apartavam
aquelas prerrogativas ditas “naturais” do monarca (inerentes a sua dignidade real), de outra
sorte de vantagens, as que derivariam de especificos lacos de suserania e vassalagem, de
natureza contratual. Segundo LOUREIRO, repousava no interior dessa distingdo uma certa
zona de indiscernibilidade entre aqueles poderes que seriam atributos da soberania ou
dominio politico da Coroa (0 Rei como supremo chefe militar) e os demais, enguanto
manifestacdes de uma espécie de superioridade econdmica do monarca (o Rei como “Senhor”

. . 1
ou como “Grande Proprietario” do Reino)™.

Tal concentracdo sucessiva de privilégios em favor do Monarca foi reunida nas
Ordenagdes Afonsinas, a partir dos trabalhos dos compiladores medievais e dos esfor¢os dos
juristas reindis, estudiosos das normas imperiais, responsaveis por compilar o rol bastante
heterogéneo de prerrogativas conferidas a0 Monarca®®, dentre as quais nos interessam, porque

'® LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Participacfes governamentais na industria do petréleo: Evolucdo Normativa.
Porto Alegre. S.A. Fabris Editor. Porto Alegre, 2012.

' “por Direitos Reais entendemos todos os direitos, faculdades e possessdes que pertencem ao Sumo Imperante
como tal e como representante da Sociedade. Os que como Sumo Imperante lhe competem ou sdo essenciais e
resultados da nocdo de Sumo Império, ou sdo adventicios, e resultados de pactos e convencdes especiais ou do
costume do Reino. Os que lhe competem como Representante da Sociedade sdo os que resultam da natureza da
mesma representacdo. Os juristas intérpretes do Direito Romano dividiam os Direitos Reais em maiores e
menores; chamando maiores aos Majestaticos, essenciais, € menores aos adventicios como sdo os Bens da
Coroa” LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Op.cit. p. 28

'8 Conforme aponta LOUREIRO, esse tema envereda-se pela “conturbadissima relacdo entre o conceito
civilistico de dominium e a formacéo da ideia politica de soberania”. Seja como exercicio da soberania politica,
seja como exercicio do dominio eminente, o poder do Monarca sobre as atividades econémicas e bens encontra-
se numa zona cinzenta entre o juridico e o politico, a qual derrama matizes pimbleos, no peso e na cor, por sobre
as questbes de primeira ordem a teoria e a pratica juridica hodiernas, jazendo na base de distingBes entre
“interesse publico primario” e “interesse publico secundario”; entre “servicos publicos essenciais” e “servigos
publicos ndo-essenciais”;“servigos publicos” e “atividades economicas de utilidade ptblica”. Idem, ibidem.

19 Segundo percuciente observacdo de LOUREIRO, idéntico papel cumpre o atual art. 21 da vigente
Constituicdo, na medida em que extremaria do patrimdnio privado aquele rol de bens (e atividades, enquanto
bens imateriais) investidos na potestade publica estatal. O autor alerta, em seu zelo com a conformacéo historica
dos institutos juridicos, que subjaz ao mencionado art. 21 da Constituigdo, com seu rol de competéncias da
Unido em face dos Estados, Municipios e (mesmo) agentes privados, uma filiagdo conceitual ancestral (ainda
gue ndo direta, no que respeita aqueles entes federais, dado que a construcdo tedrica do federalismo e os esforgos
para sua consolidacdo institucional é bem mais moderna). Tal particdo de competéncias em favor do poder
central, no seio do Estado Federal, é tributaria dos esforcos feitos pela tradi¢do juridica no sentido de garantir um
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atinentes a disciplina portuéria, as seguintes:

L. Il, Tit. XXIV — Dos Direitos Reais que aos Reis pertence de haver em seus
Reinos, por direito comum. (...)

5. Item, entradas e ruas publicas antigamente usadas e 0s rios navegantes e
aqueles de que se fazem os navegantes, se sdo cabedais, que correm
continuamente o tempo todo, para que o uso assim das estradas e ruas publicas
como dos rios seja igualmente comum a toda a gente, e qualquer outra coisa
animada, ficando sempre a propriedade deles no Patriménio Fiscal.

6. Item, os portos de mar, onde 0s navios costumam ancorar; e as rendas e
direitos que desde antigamente se acostumaram a pagar as mercadorias que a
eles sdo trazidas.

7. Item, as ilhas ou insulas adjacentes ao Reino, a que sdo mais chegadas.

8. Item, os direitos que se pagam pelos passageiros, atravessando 0s rios
cabedais de uma parte para outra. (...)

13. As portagens e outros quaesquer direitos, que se pagam segundo Direito, ou
costume da terra,que se trazem para a terra, ou levam para fora della.”

Verifica-se que a exploracdo dos portos, de suas rendas e direitos, tanto 0s
pagos por mercadorias quanto por passageiros, eram privilégios econémicos do Monarca

enquanto dominus do bem, enquadrando-se no &mbito dos regalia minora®

Tal nogdo de aproveitamento econémico da coisa publica em proveito do
soberano assenta-se classificacao justinianeia das coisas, segundo a qual elas seriam divididas
em “res is patrimonium nostro” e “res extra nostrum patrimonium”. As “res in patromonio

nostro” dividiam-se em res privatae e em res in pecunia populi, estas Ultimas, segundo

espaco de autonomia do Monarca em face dos poderes territoriais/regionais (senhores feudais), de um lado, e dos
poderes universais (Igreja e Império), de outro. Op.cit. p.14

2% Nesse sentido, corrobora outro dispositivo expresso das Ordenacées Filipinas, no Livro 11, Titulo XXVIII, no
qual se ressalva expressamente que a principal fonte de captacdo de rendas instaladas nos portos, as alfandegas,
jamais poderia ser alijada da Coroa — e, caso o tivessem sido, tais atos seriam nulos de pleno direito: “Titulo
XXVIII — Que as Alfandegas, Sisas, Tercas e Minas ndo se entenda serem dadas em algumas doagdes. Por
guanto em muitas doagdes feitas per N&s, e per 0s Reys nossos antecessores, sao postas clausulas muito geraes e
exuberantes, declaramos, que por taes doagdes, e clausulas nellas conteddas, nunca se entende serem dadas as
dizimas, novas dos pescados, nem os veeiros e Minas, de qualquer sorte que sejam, salvo se expressamente
forem nomeados, e dados na dita doagdo. E para prescri¢do das ditas cousas ndo se podera allegar posse alguma,
postoque seja immemorial. 1. E outrosi ndo valera a doagdo das Sias e Alfandegas, postoque expressamente se
dém, porque ndo He de crer, que o Rey, que tal Carta assignou, e assignara, se a vira, por ser cousa tao
prejudicial a Coroa do Reino.” http://www.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/I2p445.htm - Acesso em 15/01/2013
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aponta Floriano de Azevedo Marques Neto, “constituindo-se de coisas apropriaveis

e . 21
individualmente pelo Estado com vistas a gerar rendas para o povo romano” .

Parece-nos, portanto, nesse nascedouro da disciplina juridica portuaria, haver
um vinculo de acessoriedade entre a exploracdo das atividades e as diretrizes juridicas que
diziam respeito ao bem. N&o se cogitava, ainda, a exploracdo das atividades internas ao porto
como se autdbnomas fossem. N&o se cogitava também de que os portos fizessem parte dos
regalia maiora, de modo que sua exploracao era voltada a apropriacdo egoistica de rendas em

favor da Coroa .

Céndido Mendes de Almeida, em comentario ao mencionado dispositivo das
Ordenacdes, os "Direitos Reais sdo hoje os Nacionais"?*, de modo que os portos constitufam
espécie de direito real e que, segundo o opinido dos doutores do Império, os direitos reais das
Ordenacdes corresponderiam aos bens "nacionais™, aos quais a doutrina passou a denominar

bens de uso comum do povo, sem maior disciplina de seu uso.

O que de mais frutifero para a analise que se busca aqui empreender é observar
que, ja nessas concepgdes mais antigas do direito reinol, o bem nacional "porto™ (ou, ainda: o
bem pulblico "porto™) compreende em si também as atividades realizadas em seu ambito (a
saber,"rendas e direitos" e "mercadorias" que a si sdo trazidas). E dizer: o bem publico
"porto" também comporta em seu proprio conceito as atividades inerentes a sua finalidade, as

quais séo, por isso, abrangidas pelo proprio regime juridico reitor do bem "porto".

Mais tarde, ap6s as Revolugdes e a construcdo da personalidade juridica do
Estado como centro de imputacgdo de direitos e obrigacdes, esse nucleo de prerrogativas antes
egoisticamente atribuido em favor do Monarca seria transferido a um ente abstrato (o Estado)
sob as vestes de patrimdnio nacional®. Os imperativos da limitagdo juridica do poder politico

e da funcionalizagdo do patrimdnio e da atividade do Estado, voltado a satisfacdo das

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcdo Social e Exploracdo Econdmica — O regime
juridico das utilidades pablicas — Ed. Férum, 2009.

*? candido Mendes de Almeida, Codigo Philippino ou Ordenages e Leis do Reino de Portugal, 1870, RJ,
Edicao fac-similar do Senado Federal, Tomo 2, Brasilia, 2004, p. 441.

% Foge ao escopo desse trabalho, por si s6 ja bastante audacioso no recorte, a exposicao da riquissima literatura
atinente a génese do Conferir a obra do Prof. Floriano Azevedo Marques Neto sobre o tema. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Op.cit. p. 68
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necessidades publicas (interesse plblico)?*, certamente irradiard consequéncias, mais ou

menos intensas, na area econémica de atuacdo do Estado, inclusive no que respeita aos portos.

A disciplina dos principais servi¢os portuarios propriamente ditos s6 veio a
ocorrer nos diplomas seguintes, em atencdo aos imperativos econdmicos e as exigéncias
decorrentes das rotinas de importacdo e exportacdo, bem como da navegacdo maritima entre
portos da costa brasileira (navegagcdo de cabotagem). No entanto, tais servicos ndo se
emanciparam desde logo, ja nesse contexto, vez que se mantiveram, por longo tempo ainda,
jungidos ao regime do bem e corolarios dele. Tal fendBmeno ndo se restringe a disciplina dos
portos; antes, parece encontrar correspondéncia na conformacdo histérica da atuacdo do
Estado na Economia como um todo, conforme aponta LOUREIRO:

“Em termos histdricos, o reconhecimento de um bem como publico foi uma das primeiras
bases para a irradiagdo de normas juridicas especiais e mesmo uma das primeiras etapas em
direcdo a regulamentacéo da relacionada atividade. Como bem juridico, a coisa publica ndo
¢ apenas elemento de riqueza, mas também instrumento de realiza¢do de certos fins.

Quanto ao primeiro ponto [aos bens], basta referir que, na base da atual agdo popular (art.
59, inc. LXXIIII), direcionada para a tutela do patrimdnio publico (dentre outros bens),
esteve a construcdo dogmatica da categoria res publicae, iniciada pelos juristas romanos
que desenvolveram riquissima lista de interditos (interdicta) especificos, com legitimagdo
ativa ampla e cujo objeto era, justamente, a protecdo e uso adequado destes bens. Tais
remédios processuais ndo s6 eram consequéncia direta do status juridico de res publicae
como também ajudaram decisivamente a conformar, ao longo do tempo, o proprio regime
delas.

Com relacdo ao segundo (a titularidade do bem como etapa para a regulacdo da atividade),
digno de nota é que a atual concessdo de servigo publico — instituto que tem por objeto a
imaterial atividade prestacional — teve como um de seus imediatos antecessores a concesséo
de obra publica voltada para a construgdo de um bem publico. Foi a partir da imposi¢éo de
regras relativas a fruicdo do bem publico pelo construtor (concessionario) que se comegou a
controlar (e fiscalizar) a atividade que o bem propiciava. Posteriormente, adquiriu
autonomia e mesmo prevaléncia este elemento imaterial (exploragdo da obra publica,
depois ‘servigo pl’lblico’).”25

As preocupacgdes com as finalidades e os valores sociais atingidos com a
exploragdo dos portos ndo foram marcantes no inicio da tradi¢do portuaria brasileira — ou,
mais propriamente, luso-brasileira, especialmente no Brasil Coldnia. Conforme aponta Itiberé

Castellano, mesmo a "Abertura dos Portos as Na¢des Amigas" -- por meio da Carta Régia de

*% Tal viés altruistico e funcional, gravado nos bens e atividades atribuidos ao Estado, ndo afastou a distingao
entre regalia maiora e regalia minora; antes, parece ter aproximado — bastante, até — ao ponto de se falar em
“servicos publicos industriais e comerciais”.

» LOUREIRO. Op. cit. P. 14
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Dom Jo&o VI, no dia 28 de janeiro de 1808 --, ato que tornou os portos brasileiros abertos ao
comércio maritimo internacional, ainda ndo foi acompanhada da implantacdo imediata de

qualquer atividade estatal nos portos.

Pelo contrério, foi somente no ano de 1810 que o Rei Dom Jodo VI determinou

n26

fossem estabelecidas as "Mesas de Renda"“®, que nada mais eram que postos alfandegéarios a

fim de cobrar tributos em funcao das atividades portuérias prestadas as cargas.

Em suma, a primeira preocupacao da Coroa Portuguesa, no Brasil Colonial, foi
a de garantir a arrecadacdo fiscal decorrente da exploracdo do bem, sem qualquer nocéo de
obrigatoriedade de prestagdo ou dever de continuidade das tarefas e atividades econémicas
havidas no ambito dos portos, as quais passavam longe de serem consideradas “servigos” —
porque ndo autdbnomas nem abstratamente definidas, sendo pelo costume - e, menos ainda

eram tidas como “servig¢os publicos”.

Tal consideracdo serd importante para as consideragdes que serdo tecidas no
Capitulo I11.

1.1 - Direito Portuario no Periodo Imperial

Ja no periodo pos-colonial, a Constituicdo de 1824 nada mencionou sobre
portos, que continuaram sendo tratados como bens de uso comum do povo, a semelhanca das

ruas, estradas e pracas, isto €, sem maiores e singulares discplinamentos juridicos.
1.1.1- Carta de Lei de 29 de agosto de 1828

Em 29 de agosto de 1828, no entanto, foi editada por Dom Pedro | uma Carta
de Lei que instituia normas voltadas a captacdo de investimentos privados em infraestrutura

de navegabilidade e transferéncia entre modais de transporte. CASTELLANO identifica nesse

%% As atividades portuarias no Brasil Coldnia ndo demandavam maiores condic¢8es técnicas de acesso e atracagao
aos cais de acostagem, dada a pequena envergadura e capacidade de carga das embarcacdes. De igual sorte, ndo
eram necessarios instrumentos para movimentacdo vertical de carga, vez que O carregamento e 0
descarregamento processavam-se, via de regra, por meio de rampas de acesso. Eis porque a atividade estatal nos
portos, no periodo, resumira-se a atividade fiscal. Como mencionado, a primeira autoridade publica instituida
nos portos foram as Mesas de Rendas das Alfandegas, submetidas ao Ministério da Fazenda na Corte e Provincia
do Rio de Janeiro, conforme o Decreto n® 2.647, de 19 de setembro de 1860.
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documento o nascimento da concessdo de obra publica no Direito Administrativo Brasileiro,
vez que a disciplina de tal diploma era voltada, nos termos do édito imperial, “para a
construccao das obras publicas que tivessem por objecto a navegacao dos rios, abertura de
canaes, edificacdo de estradas, portos, pontes, calcadas ou aqueductos” pela iniciativa
privada, a qual se ressarciria dos investimentos feitos por meio da cobranga de “taxas de uso e

de passagem”.

1.2.2 - Lei das Docas

Em 13 de outubro de 1869, ja no 2° Reinado, foi editado o0 Decreto n° 1.746, de
13 de outubro de 1869 que instituia a concessdo de portos e determinava a criacdo das
primeiras Companhias Docas privadas do pais, razdo pela qual o diploma restou conhecido
como “Lei das Docas”. Do ponto de vista juridico, os objetivos e instrumentos em nada se
alteraram em relacédo a Carta de Lei de 1828, vez que ainda se buscava, fundamentalmente, (i)
permitir a melhoria dos portos ja existentes e (ii) fomentar a construcdo de novos, em ambos
0s casos a partir da acdo e do investimento dos sujeitos privados, sob as vestes de

concessiondrios de obra publica.

E digno de nota que a Lei de Docas, além de vocacionada & atracdo de
investimento privado em infraestrutura -- construcdo de docas e armazéns --, debrugou-se de
modo mais detido que os diplomas anteriores sobre as atividades de carga, descarga e
conservacdo das mercadorias de importacdo e exportacdo, lancando, assim, bases®’ para a
individualizacdo e definicdo de determinados servigos portudrios, seu regime de definicdo de

precos e remuneracgdo, bem como de prerrogativas, direitos, faculdades, énus e obrigac6es dos

7 A Lei de Docas delineia, conforme aponta CASTELLANOS, notas juridicas tendentes a estabelecer aspectos
importantes no relacionamento entre o Estado e os privados, destacando-se: (i)a submissdo ao governo dos
projetos de obras (art. 1°, § 1°); (ii) O controle do governo sobre o capital da empresa (art. 1°, § 2°); (iii) o prazo
da concessdo, de até 90 anos, findos os quais "ficardo pertencendo ao Governo todas as obras e o material fixo e
rodante da empresa” (art. 1°, § 3°); (iv) a retribuicdo devida ao concessionario, i.e., "taxas reguladas por uma
tarifa proposta pelos emprezarios e approvada pelo governo imperial”, com regras sobre uma revisdo ordinaria,
de 5 em 5 anos (art. 1°, § 5°); (v) relativamente & administracdo do porto, "o governo podera encarregar as
companhias de docas o servico de capatazias e de armazenagem das alfandegas" (art. 1°, § 7°); (vi) Direito dos
concessionarios de "desapropriar, na forma do Decreto n. 1.644, de 27 de outubro de 1855, as propriedades e
as benfeitorias pertencentes a particulares, que se acharem em terrenos necessarios a construcdo das suas
obras" (art. 1°, § 10); (vii) Direito de inspecdo do governo imperial sobre "a execucdo e o custeio das obras,
para assegurar o exato cumprimento dos contratos que houve estabelecido” (art. 1°, § 11).
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concessionarios na exploracdo das instalagfes. Tal concessdo de exploracdo era limitada no

tempo e envolvia, ao fim do vinculo, a reversdo dos bens em favor do Estado.

De todo modo, essas incipientes notas juridicas sobre algumas atividades nédo
infirmam que a preocupagdo fundamental nao cuidava dos servigos, mas do bem “porto”.
Corroboram a centralidade do aspecto dominial na regulacdo portuéria, desde sua origem,as
observagdes depostas na pesquisa de Giovana Mayer acerca da historia da formacdo do

regime portuario no Brasil. Especialmente sobre a Lei das Docas, aponta que:

"O passo inicial da regulagdo da infraestrutura portuéria foi o Decreto Imperial n. 1.746, de 13
de outubro de 1869. Longe de ser apenas mais um dado histdrico, o Decreto forneceu muitos
dos contornos que sdo utilizados até hoje no direito brasileiro. A comegar que a propria Lei
autorizava o Império a contratar obras para a melhoria dos portos e para a construgdo de
armazéns e docas. Ao mencionar “a melhoria”, constata-se que ja existiam portos no Brasil.

Os portos brasileiros ndo nascem, portanto, de uma construgdo juridica. Pode-se dizer,
portanto, que direito apenas reconhece que certos locais, ja utilizados como ancoradouro e area
de embarque e desembarque, sdo de utilidade puablica e, portanto, merecem especial atengdo do
Estado. A exploracédo dos portos brasileiros ndo era uma atividade publica, mas privada, sujeita
ao controle do Estado. O governo contava com a iniciativa privada para a construcéo e
melhoria dos portos. (...)

Muito embora o Decreto Imperial utilizasse a palavra “concessdao” para nominar a forma pela
qual o particular exploraria o porto, ndo se pode confundir a concessdo imperial com a
concessdo de servigo publico. Isso porque a atividade portuéria ndo era considerada um servico
publico, mas atividade privada sujeita ao controle do governo. A questdo estava mais ligada a
infraestrutura do que a prestacdo de servigo publico, categoria que no século XIX ainda era
desconhecida do operador juridico brasileiro. A constru¢do e melhoria de portos ocorria
mediante um contrato, regulado em lei, do particular com o Império, que reconhecia o direito
de explorar o porto por ele melhorado ou construido durante certo tempo, ao final do qual tais
bens passariam para a Unido. Ndo ha men¢do de quais melhorias o porto deveria sofrer
tampouco quais 0s servi¢os que seriam prestados. Percebe-se, portanto, que a exploragdo da
atividade portuaria ndo tem inicio como monopdlio do Estado. Era explorada por particulares,
0s quais poderiam escolher se solicitariam a autorizacdo do governo para melhorar a sua
infraestrutura e ser considerado um porto organizado ou se continuariam a explorar 0s seus
trapiches e cais de forma particular."*®

O modelo de concessdo das obras portudrias com posterior exploracdo
privilegiada do bem, no entanto, ndo vingou, de modo que diversos empreendimentos ou néo

atingiram os objetivos imaginados ou sequer foram iniciados.

*® Giovana Mayer, Regulacéo portuaria brasileira: uma reflexdo sob a luz da analise econdmica do Direito,
Dissertacdo de Mestrado, Orient. Prof. Dr. Egon Bockmann Moreira, UFPR, 2009, p. 51, disponivel no site:
http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/1884/21807/1/Giovanna%20Mayer%20Dissertacao%20portos..pdf.
Acesso em 20 de marco de 2011
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1.1.3 - LEI N°. 3.314/1886

Em resposta a esse contexto, o governo imperial aliou a esse modelo uma
forma alternativa por meio da qual se incumbia das obras portuérias, custeando-as por meio
do aumento da taxacdo sobre importacdes e exportacdes, e, posteriormente, transferindo sua
exploracdo privativa aos investidores privados. Trata-se do surgimento do arrendamento

portuario.

Tais notas distintivas de um regime juridico atinente as atividades s6 viriam a
ganhar maior organicidade e preocupacdo com 0s servi¢cos, em si considerados,
posteriormente. No periodo imperial, portanto, a concessdo de obra puablica tinha como
contraprestacdo aos investimentos a exploracdo em regime de privilégio, com reserva de

mercado em favor do concessionario®.

Em suma, no periodo imperial, determinado porto era, tout court, entregue a
concessionario ou arrendatario a titulo de "uso privativo de bem de uso comum®”. Assim, tanto
a "concessdo de uso de bem publico™ ou o "arrendamento de bem publico” eram modalidades
de contratos administrativos que investiam no particular o privilégio do uso de um bem

publico - o porto -, bem como a tarefa de sua exploracdo comercial.

A medida que os portos passaram a se ressentir da falta de instalacdes e de
condicdes de infraestrutura e operacdo que permitissem uma exploracdo mais eficiente, o
provimento desses recursos exigiu, ao lado das preocupacdes de arrecadagéo fiscal, a insercéo
dos portos na pauta de atividades relativa a transportes.

 E 0 que se depreende do Decreto de concesséo n°. 9.979/1888, primeira concesséo de obras para melhoria do
Porto de Santos: "A Princesa Imperial Regente, em Nome do Imperador, Tendo em vista a proposta apresentada
em concorréncia publica por José Pinto de Oliveira, C. Gaffrée, Eduardo P. Guinle, Jodo Gomes Ribeiro de
Avelar, Dr. Alfredo Camillo Valdetaro, Benedicto Antonio da Silva e Ribeiro, Barros & Braga em virtude do
edital da Diretoria das Obras PUblicas da respectiva Secretaria de Estado datado de 19 de outubro de 1886, Ha
por bem conceder aos referidos proponentes autorizacdo para construir as obras de melhoramento do Porto de
Santos, a que se refere 0 mesmo edital, observadas as clausulas que com este baixam... (..) Il - Os
concessiondrios terdo uso e gozo das obras de que trata a clausula precedente pelo prazo de trinta e nove anos a
contar da presente data, com 0s dnus e vantagens estabelecidos pela Lei n.° 1.746, de mil oitocentos e sessenta e
nove, e de acordo com as estipulacfes e modificagdes provenientes das presentes clausulas. Findo esses prazo,
reverterdo para o Estado, sem indenizacdo alguma, as obras, terrenos e benfeitorias, bem como todo o material
rodante da empresa.”
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Dai que, destoando das competéncias do Ministério da Fazenda na Corte e
Provincia do Rio de Janeiro, as atividades portuarias passaram a subordinar-se ao Ministério
de Viacdo e Obras Publicas, o qual assumiu os portos com vistas a modernizar as instalagdes e
a prestar os servicos de dragagem, nos termos das concessdes portuarias regidas nao apenas

pela Lei de Docas, como pelas normas editadas ja no periodo republicano.*
1.2 - LEGISLAQAO REPUBLICANA SUPERVENIENTE

O modelo imperial de exploragdo dominial do bem porto e de seus servicos
correlatos manteve-se intocado na legislacdo exarada na Republica Velha. Nesse sentido, no
que atine aos portos, convém consultar a Lei n° 957, de 30 de dezembro de 1902; o Decreto n°
4.859, de 08 de junho de 1903, posteriormente modificado pelo o Decreto n° 6.368, de 14 de

fevereiro de 1907.

Conforme destaca CASTELLANO, o Decreto n® 4.279, de 05 de junho de
1921, tornou obrigatério, em todo o pais, a atracacdo de navios e embarca¢fes com
passageiros e mercadorias nos portos “"providos de installagdes modernas de cées, molhes,
obras congeneres, servicos de dragagem e outros necessarios ao trafego dos navios" —

gérmen do conceito de "porto organizado".

1.2.1 - Decreto n° 22.447, de 22 de junho de 1934

O Decreto n° 22.447, de 22 de junho de 1934 foi um dos principais veiculos da
unificagdo do regime juridico portuario. Repousam nele, além de institutos fundamentais ao
Direito Portuario — como ‘porto organizado’, ‘instalagdes portuarias’ e ‘administragdo do
porto’ - defini¢des de papeis e competéncias das diversas autoridades que exercem muanus nos

portos (fazendaria, maritima, fitossanitaria etc.).

N&o bastasse, neste singelo édito varguista ja dormitavam possibilidades juridicas de

configuracdo institucional da industria portuéria que hoje despertam como se novidades

** BESERRA, Benjamin Gallotti, Ensaio para um Compéndio Bésico de Direito Portuario, vol. I, Brasilia:
Gréfica Alpha, 2005, p. 47.

34



fossem: a figura da “concessdo cheia” ja era antevista. E ndo apenas na outorga legal as Docas
(que ndo eram concessiondrias, mas ‘dependéncia direta do Governo Federal, nos estritos
termos do mencionado diploma), mas é de ressaltar que a delegacao da exploragédo do porto e
de todos 0s seus servicos aos concessionarios ou arrendatarios, mediante contrato, ja se

afigurava possivel

Art. 2° S8o "portos organizados" os que tenham sido melhorados, ou aparelhados,
atendendo-se as necessidades da .navegacdo e da movimentacao e guarda de mercadorias
e cujo trafego se realize sob a direcdo de uma "administracdo do porto", a quem caiba a
execucdo dos "servicos portudrios"” e a conservacao das "instalacdes portuarias".

Paragrafo Unico. A "administracdo do pbrto" pode ser :dependéncia direta do Govérno
Federal, ou de concessionario, ou arrendatario, a quem, por contrato, tenha sido delegada
a execucao daqueles servicos.

No art. 3° sdo definidas o que seriam as “instalagdes portuarias” -- definicéo,
agora juridica, e ndo mais leiga — e sua vinculacdo a autoridade administrativa local: a
‘administragdo do porto’. No art. 4°, estipula-se a competéncia do Ministério de Viacdo e
Obras Publicas para melhorar, aparelhar e explorar comercialmente os portos; como também,
no 81° confere-se a tal ministério o dever de “fiscalizar a execugdo dos servicos de
exploracdo comercial do porto, zelando: a) para que esses servicos se realizem com
regularidade, seguranca e eficiéncia; b) para que as instalacbes portuarias sejam mantidas,
sempre, em boas condi¢Oes de conservacao; c) para que se observe a mais estrita aplicacdo da

tarifa portuaria, em vigor, em cada porto.”.

Havia, desde logo, preocupacdo com a clareza e a seguranca em relagcdo a
abrangéncia dos servicos portuarios, bem como em relacdo a sua contraprestagdo pecuniaria®.
Além disso, a precedéncia da autoridade aduaneira, sempre consignada na legislacdo

subsequente, também era ja expressa no diploma:

“ Art. 9° O pessoal subordinado &s administragBes dos portos organizados, sera de
livre escolha dessas administragdes, respeitado o disposto nos 8§ 5° e 6°, do art. 6°,
déste decreto, quanto as equipagens das embarcagdes e aos estivadores.

*! Nesse sentido, veja-se o art. 12: “ Art. 12. Todos 0s servigos prestados & navegag&o e ao COm&rcio nos portos
organizados, pelas reparticdes publicas, que representam diversos Ministérios e cujas atribuicBes foram
especificadas nos arts. 4°, 5°, 6° e 7°, déste decreto, serdo retribuidos pela aplicagdo de taxas aprovadas pelo
Governo e que constardo de tabelas, que nas referidas reparti¢des deverdo estar ao alcance dos interessados,
para consulta.”
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Paragrafo Unico. Fica reservada as fiscalizacbes e as alfandegas ou mesas de
rendas, a faculdade de exigir das administracdes dos portos, a dispensa de qualquer
empregado seu, que seja considerado prejudicial & ordem ou & seguranca dos servicos
portuérios.”

Definem-se, assim, 0s primeiros tracos juridico-administrativos da regulacédo
da exploragdo dos servicos internos ao porto como algo em si considerado, apartando-se da

mera explora¢do dominial do bem

1.2.2 - Decreto n° 24.508, de 29 de junho de 1934

Dentre todos os diplomas normativos voltados a regulacdo da exploracdo
portuéria, talvez seja o Decreto n° 24.508, de 29 de junho de 1934 (DOU de 10 de julho de
1934) o mais fundamental no que respeita a disciplina dos servigos internos aos portos
nacionais. Este Decreto buscou revogar a antiga sistematica que garantia liberdade em todos
0s porto para estabelecer o regime de exploracdo de suas atividades comerciais

A liberdade de fixacdo de servicos e valores pela Administracdo de cada porto
gerava graves distorcdes quanto a responsabilidades e tarifas praticadas nos portos brasileiros.
A falta de definicdes minimas gerava uma serie de inconvenientes a pratica comercial e a
prépria competitividade de cada porto frente aos demandantes de seus servigos, 0 que
apontava a premente necessidade de serem definidos o0s servigos prestados pelas
administragdes dos portos organizados, bem como de serem uniformizadas as taxas portuarias
quanto a espécie, incidéncia e denominagdo™.

Esse diploma unificou o regime juridico-portuario em praticamente toda a sua

extensdo, positivando uma ampla série de definicdes e conceitos fundamentais ao Direito

Portuario, que passaram a vigorar em carater nacional desde entdo: os conceitos de “porto

organizado”, ‘“administragdo do porto” e “instalacdes portudrias”, além de servigos e

933

vantagens conferidos ao comércio e a navegagao, como os de “estiva”?”, assim definidos:

E o que se colhe da exposicdo de motivos Considerando a diversidade que se observa na especificacio dos
servicos, cuja prestacdo esta a cargo das administracfes dos portos nacionaes, organizados/ Considerando que
ndo ha uniformidade na denominacéo das taxas e na respectiva especie e incidencia, nem quanto & entidade
responsavel pelo seu pagamento;/Considerando a necessidade de bem definir os servicos a cargo das
administracdes dos portos organizados e as obrigacdes que a estas cabem quanto & realizacdo dos alludidos
servigos ; Considerando a conveniencia de facilitar ao commercio e & navegacao, a previsdo das despesas
portuarias a que estdo sujeitos, pela simplificacdo de seu calculo e determinagdo dos responsaveis pelo
respectivo pagamento; Considerando que para isso & necessario dar uniformidade, em todos os portos
organizados, &s taxas portuarias, quanto & respectiva especie, incidencia e denominagdo." Disponivel em:

** Intimeras normas posteriores trataram, especificamente, dos servicos de estiva, dentre as quais se destacam o
Decreto-Lei n® 1.371, de 23 de junho de 1939 e o Decreto-Lei n° 2.032, de 28 de fevereiro de 1940.
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Art. 14. "Estiva das embarcacOes” e o servico de movimentacdo das mercadorias a bordo, em
descarga ou carregamento ou por conveniencia do responsavel pela embarcagdo, comprehendendo

a arrumac&o ou a retirada dessas mercadorias, no conves ou nos poroes.

Interessa-nos, sobremaneira, 0 que se compreendia por capatazia:

Aurt. 8° "Capatazias" é o servico de movimentacdo de mercadorias, realizado por pessoal da
administracao do porto, comprehendendo :
| - Quando em relacéo a importacéo:

a) a descarga para o caes, das mercadorias tomadas no convés das embarcacoes;

b) 0 tra_ns_por dessas mercadorias até o armazenm ou local designa_do pele_l
administracao do porto, para seu deposito, inclusive o necessario empilhamento;

abertura dos volumes e manipulacdo das mercadorias para a conferencia aduaneira,

C) inclusive o reacondicionamento, no caso de mercadorias importadas do
estrangeiro;
o desempilhamento, transporte e entrega das mercadorias nas portas, ou portdes

d) dos armazens, alpendres, ou pateos onde tiverem sido depositadas, ou junto dos
vagbes em que tenham de ser carregadas, nas linhas do porto.

Nesse rol, fez-se constar, também,no art. 9°, as diversas modalidades de
armazenagem, quais sejam: armazenagem interna; armazenagem externa, armazenagem em

‘armazéns gerais’ ¢ armazenagens especiais, assim definidas:

“Art. 9° ‘Armazenagem interna' é a fiel guarda e conservagdo de mercadorias de importago
do estrangeiro, ainda sujeitas ao desembaraco aduaneiro, em armazens, alpendres ou pateos
alfandegados, ou de mercadorias nacionaes ou nacionalizadas, importadas por cabotagem, em
armazens, alpendres ou pateos ndo alfandegados, mas, que sejam destinados ao transito ou ao
recebimento e prompta entrega dessas mercadorias.

§ 1° O servigo de armazenagem interna serd executado de accordo com as disposi¢des do
decreto n. 24.324, de 1 de junho de 1934, e com as do capitulo XIII, do titulo VIII, da nova
consolidacéo das leis das alfandegas e mesas de rendas.

§ 2° Nas installacBes, destinadas &s armazenagens especiaes, em que sejam recebidas
mercadorias ainda sujeitas ao pagamento de direitos aduaneiros, a fiel guarda e conservacdo
dessas mercadorias, até serem desembaragadas pela alfandega, serd considerada como
armazenagem, interna.

Art. 10. "Armazenagem externa" é a fiel guarda e conservacdo de mercadorias nacionaes ou
nacionalizadas, de importacdo ou exportacdo, que a administracdo do porto receba em
deposito, por conveniencia dos respectivos donos, em armazens ndo alfandegados.

Paragrapho unico. A armazenagem externa comprehende a movimentagdo das mercadorias no
armazem, desde seu recebimento até a respectiva entrega.

Art. 11. "Armazenagem em armazens geraes" ¢ a fiel guarda e conservagdo de mercadorias

gue a administracdo do porto receba em deposito, por conveniencia dos respectivos donos,
sujeita aos direitos e obrigacdes definidos na lei numero 1.102, de 21 de novembro de 1903.

37



Art. 12. "Armazenagens especiaes” sdo a fiel guarda e conservagdo de mercadorias
nacionaes, nacionalizadas ou estrangeiras, em armazens ou installacGes especiaes, sujeitas a
regime particular, quanto aos responsaveis por essa guarda e conservagdo,bem como, quanto as
taxas, 4, realizacdo da movimentacédo a beneficio das mercadorias e a fiscalizacdo aduaneira.

Nesse aspecto, verifica-se que a armazenagem alfandegada de cargas ja era
exercida em pétios alfandegados, bem como o despacho aduaneiro para transito, conforme se
depreende do art. 9° do aludido Decreto. A conjugacdo dos servicos de ‘“armazenagem
interna” e “armazenagens especiais” constituiam o gérmen do que viriam a ser, apods
aperfeicoamentos logisticos e institucionais, os servicos prestados pelos recintos alfandegados
independentes.

Em idéntico sentido, o Decreto n® 24.324, de 01 de junho de 1934, regulou o
regime de taxacdo da armazenagem alfandegada de cargas. Esse decreto buscava, sobretudo,
evitar a duplicidade de cobranga da armazenagem das cargas sujeitas a despacho aduaneiro.
Para isso, conferia periodos de franquia, isto é, afastava a aplicacdo de qualquer taxa a titulo
de armazenagem para: a) cargas retiradas até o oitavo dia do pagamento dos direitos
aduaneiros (art. 2°, §2°) e b) cargas cujos direitos aduaneiros, devidamente pagos, ndo fossem
retiradas por falta exclusiva do servico (art. 2°, 83° e art. 3°, caput).

O art. 4° concedia, ainda, isencdo completa de taxas de armazenagem as
cargas despachadas sobre dgua ou diretamente e que tivessem de transitar pelos cais, pontes,
armazeéns ou depositos alfandegados até as 16 horas o sexto dia em gue ocorrera o inicio da
descarga, desde que retiradas no transcorrer desse periodo — o qual, se excedido por acdo ou
omissdo do recebedor, autorizada a imposi¢cdo de cobranca de armazenagem, nos termos do
art. 2° do Decreto.

Ja se percebia, desde entdo, a cisdo entre servicos de armazenagem e de
operacdo portuaria e, fundamentalmente, o tratamento mais célere exigido no manejo de
cargas sob controle aduaneiro que nao tivessem de permanecer armazenadas nas dependéncias
dos portos a fim de que essas cargas ndo onerassem indefinida e injustificadamente o espaco
fisico das areas e instalagbes portuérias.

Corrobora tal entendimento, de forma exauriente, o Decreto-Lei n°® 8.439, de 24
de dezembro de 1945*, que disciplinava, de modo exaustivo, os servicos de armazenagem

nos portos organizados, estabelecendo os periodos de franquia, nos quais havia isencéo

** Aconselha-se, fortemente, a leitura, visto que tal decreto j4 institufa diversos periodos de isengdo as cargas sob
cuidados aduaneiros. Disponivel aqui: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-8439-
24-dezembro-1945-458479-publicacaooriginal-1-pe.html - Acesso em 20/03/2012
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completa de qualquer valor a titulo de armazenagem, como tambeém disciplinando as

responsabilidades patrimoniais em caso de descumprimento de tais periodos.

Ha que se mencionar que ja era preocupacdo central das normas reguladoras da
atividade portuaria nacional assentava-se na uniformidade da politica tarifaria, a qual se
buscou conferir carater publico e conteddo inteligivel. Nesse sentido, os artigos 21, 22, 23 e
25 do Decreto n° 24.508/34 foram exaustivos em determinar que as administracfes dos portos
organizassem todas as informagdes em tabelas nominais e especificas a cada tipo de vantagem

ou servico, facilitando aos interessados 0 acesso e a consulta.

1.2.3- DECRETO N°. 24.511/1934

O Decreto n° 24.511, também datado de 29 de junho de 1934 (e publicado em
10 de julho do mesmo ano) determina que 0s servicos de capatazia e armazenagem interna
constituir-se-iam como privilégios das administracdes dos portos, isto €, seriam explorados
comercialmente por essas pessoas de modo que as rendas extraidas da prestacdo de tais

servicos constituiriam receitas proprias:

“Art. 11. A guarda e conservacdo de mercadorias sujeitas ao pagamento de direitos
aduaneiros, s6 podem ter logar nos armazens, alpendres e pateos, alfandegados, que fazem
parte das installacdes portuarias.

Art. 12. Os servicos portuarios de capatazias e de armazenagem interna, bem como
os de transporte de mercadorias de um ponto qualquer das installacbes portuarias
para outro qualquer ponto dessas installacfes ou nas vias ferreas do porto, constituem
privilegio das administracdes dos portos.

Paragrapho unico. Todos os demais servigos portuarios e accessorios de que as
administracfes dos portos se podem incumbir, poderdo ser realizados, tambem, por
terceiros, com seu proprio pessoal e apparelhamento.

Art. 13. Cabe as administracbes dos portos realizar, com presteza, seguranca e
exactidao, ndo sé os servicos que constituem privilegio seu, como qualquer outro de que se
incumbir, sejam portuarios ou accessorios.

Paragrapho unico. A retribuicdo dos servicos que executarem deve ser cobrada pelas
administracbes dos portos, mediante a exacta applicacdo das tarifas approvadas pelo
governo, cuja consulta deve ser facilitada aos interessados.

Art. 14. Cabe & alfandega ou mesa de rendas e & administracdo do porto, diligenciar para

que sejam attendidas as requisicdes que Ihes forem dirigidas para a realizacdo de servicos
portuarios fora das horas ordinarias de trabalho e nos domingos e dias feriados.
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Ademais, é de se notar que o disposto no paragrafo Gnico do art. 12 ja aludia a
incumbéncia de as administragdes dos portos prestarem todos 0s servigos internos aos portos,
e nao apenas aqueles que seriam privilégios seus por atribuicdo legal. Malgrado essa
determinacédo conferisse possibilidade de prestacdo integral de servigos pelas Administracdes
dos Portos e tornasse desnecessaria qualquer distingdo essencial entre os servigos, todos
‘portuarios’ em sentido amplo, ¢ de se verificar que a propria norma ja distinguia entre o que
seriam os servigos propriamente ‘portudrios’ €, de outra banda, aqueles que seriam
‘acessorios’, 0 que reforca o entendimento de que todos aqueles servicos especial e
expressamente tratados como ‘portudrios’ — e, por 6bvio, suas etapas e parcelas constitutivas
—ndo poderiam se confundir com aqueloutros, tidos por ‘acessorios’.

Cabe notar, igualmente, alguns atributos que passaram a guiar a prestacdo dos
servigos inerentes a exploragcdo do porto: “presteza, seguranca, exatidao” (art. 13), ao lado de
“tratamento sem preferéncia, orientado pelo objetivo de conseguir das referidas instalagdes a
maxima eficiéncia” (art. 1°, § 1°), razdo pela qual se notam, pelo carater funcional (isto é,
altruistico, ndo egoistico, voltado a satisfacdo das necessidades do comércio e da navegacao)
que se atribui a tais servicos,indices normativos que conduziriam, mais modernamente, sua
qualificacdo como servicos plblicos®.

Durante quase 60 anos esse diploma regulamentou a exploracdo das atividades
portudrias. A construcdo dogmatica da prestacdo de alguns dos servigos portuarios prestados
em regime publico -- e, mais especificamente, de servico publico -- s6 veio a ocorrer,
efetivamente, com o surgimento da Constituicdo de 1988 e a edi¢do da Lei n° 8.630/93,

conhecida como “Lei de Modernizagao dos Portos™.

» Segundo CASTELLANO: (...) “em outros casos de uso de bens pablicos por particulares também vigoravam
sistematicas semelhantes e que ndo provinham do "servico publico™ a francesa, e sim do direito norte-americano
das utilidades publicas ("public utilities"). Exemplo disso é o Codigo de Aguas (que data do mesmo ano de
1934), que, ao regular o uso de potenciais hidraulicos para fins de producdo de energia, introduziu no Brasil o
conceito de "servigo adequado” (literalmente copiado do direito norte-americano). Assim, o art. 179 do Cédigo
de Aguas dispunha que o principio do servico adequado envolvia: "a) qualidade e quantidade do servigo™; "b)
extensdes"; "'c) melhoramento e renovacéo das instalacfes"; "d) processos mais econdmicos de operacgéo".
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1.3 - ADISCIPLINA DOS PORTOS SOB CONSTITUICAO DE 1988

A definicdo das balizas normativas atinentes a disciplina do “dominio
portuario” exige a identificacdo, no texto constitucional, dos contornos fundamentais
emprestados (i) aos bens sobre 0s quais se assentam e de que se constituem 0s portos, bem
como (ii) as atividades que caracterizam, dentre as varias passiveis de exploracdo em seu

ambito, aquelas indissociaveis e nucleares a tais empreendimentos.

A disciplina juridica do art. 20 da Constituicdo® indica que as praias
maritimas, determinadas praias fluviais e ilhas oceénicas, os terrenos de marinha e seus

acrescidos, bem como o mar territorial, fazem parte do acervo patrimonial da Unido.

A Constituicdo foi bem mais além, ndo se restringindo a disciplina dos bens e
formagdes do dominio publico sobre os quais se estruturam, usualmente, as areas e instalacdes
portudrias. A disciplina do art. 21, XI, “f” da CF/88*" determina que, independentemente de
assentar-se em formac&o natural ou artificial, em terreno e massa de 4gua pertencentes ou nao
ao dominio federal, em todo caso, serd competéncia da Unido “explorar os portos maritimos,
fluviais e lacustres”. Trata-se, portanto, de um regime de propriedade destacada®®, distinta da

propriedade do solo ou dos recursos hidricos em que se banha.

E de se ver, portanto, que a vigente ordem constitucional conferiu um
tratamento especial a essa universalidade de fato a que se denomina “porto”. A principio,
portanto, “explorar os portos maritimos, fluviais e lacustres” trata-se de competéncia material
econbmica atribuida ao ente estatal da esfera federal (a Unido), de modo que qualquer atuacao
de terceiros -- quais sejam, 0s sujeitos privados (“particulares”) e os 6rgéos e entes estatais de
outras esferas federativas (“publicos’) — ocorrerd apenas por via derivada, mediante prévia e

motivada manifestacdo de vontade translativa do exercicio de tal competéncia, a ser executada

3¢ Art. 20. Sdo bens da Unido: (...) N1 - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro
ou dele provenham, bem como o0s terrenos marginais e as praias fluviais; IV - as ilhas fluviais e lacustres nas
zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras,

*” Art. 21. Compete & Unido: XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permisséo: f) os
portos maritimos, fluviais e lacustres;

** Os recursos minerais e 0s potenciais hidraulicos também apresentam, na disciplina constitucional, tratamento
individualizado, isto é, ndo acessorio a propriedade do solo.
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por meio de contrato de concessdo ou permissao - ou, ainda, por ato de autorizagdo com

contetido de delegac&o™.

Além de uma “reserva de mercado” em prol da Unido, em desvio da
atribuicdo de tarefas econémicas a livre atuacdo dos privados, tal dispositivo encerra em si
ndo mera possibilidade de atuacdo econdmica (“facultas agendi”), mas um amplo dever de
acdo: compete a Unido explorar os portos, e ndo apenas permitir sua exploracdo. Uma
interpretacdo gramatical ainda apontaria, ndo sem raz&o, que todas as atividades econémicas
circunscritas ao “porto”, seriam, porque acessorias dele, porque nele imbricadas, igualmente
competéncias materiais do Estado — ainda que, nesse caso, necessario se fizesse divisar, a luz
dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade (e seus subprincipios), aquelas que
poderiam receber um grau mais ou menos intenso de regulacdo, isto é, de limitacdo a

exploragdo em regime de direito privado.

Assim sendo, desde os servicos prestados a navegacdo, as cargas, aos
passageiros, bem como as instalacGes e areas do porto, e até mesmo aqueles servigos comuns
do comércio que sejam prestados em um porto — como a lanchonete ou o estacionamento de

veiculos - sofrerdo a incidéncia, mais ou menos contundente, de normas de direito publico.

A exploracdo dos portos, portanto, é, atualmente, juridicamente definida
como competéncia publica federal. No entanto, tal conclusdo ainda néo é suficiente para que
se possa afirmar, de modo peremptério, qual deve ser o regime juridico aplicavel a todas e a
cada uma das atividades econémicas no dominio portuario. Mais propriamente: nao é possivel
afirmar que todo e qualquer servigo deva ser considerado servi¢o publico e, por isso, tenha de
responder a um regime publicistico no que diz respeito a tarifacdo, a politica de servico
adequado e aos direitos dos usuarios, oponiveis contra o prestador e, em suma, contra 0

Estado.

A prépria complexidade insita a no¢do de porto, enquanto conjunto complexo
de relacdes juridicas e econémicas de exploracdo de bens e atividades, ndo permite definir,
apenas pela redacdo do texto constitucional, de modo abstrato e genérico as atividades que
constituem — ou ndo — servigos publicos, mesmo porque a conformagdo concreta de tais

atividades enquanto servigos publicos, segundo compreendida tal categoria pela dogmatica

** Sobre as diferentes acepcdes de autorizacéo e a possibilidade de se efetivar delegagdo por meio desse instituto
juridico, conferir LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher. Constituicdo, Energia e Setor Elétrico p. 109 e seguintes
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jusadministrativista,vai depender das condi¢Bes sociais e econdmicas em considera¢do as
quais o Poder Legislativo definira balizas para atuacdo da Administracdo Puablica na
conformacao concreta dessas atividades, cujos arranjos, inclusive, podem preferir a assimetria
regulatéria a um regime Unico e indiferenciado, a exemplo do que ja ocorre, de modo

tranqilo, em outras searas de infraestrutura.

Nesse sentido, é de se ver que a disciplina constitucional conferida a outros
setores de atividade econoémica®® forneceu subsidios mais contundentes ao intérprete-
aplicador na elaboracdo de seu juizo acerca da concreta configuracdo da exploracdo dessas
atividades e, consequentemente, dos limites da discricionariedade estatal na definicdo de
circulos compreensivos de liberdade a acdo econdmica privada, de um lado, e do dever de
acdo publica, de outro. Quanto aos portos, no entanto, a disciplina constitucional foi mais
genérica, afirmando, em suma, como competéncia pulblica a exploracdo desses

empreendimentos, ainda que de forma indireta.

Conquanto em relacdo a disciplina da industria portuaria a Constituicdo
Federal ndo tenha se valido de idéntica pletora de indicios textuais** para fornecer,
expressamente, elementos distintivos acerca de quais ‘servicos e instalagdes’ portuarias cuja
exploracdo consubstanciaria competéncia material do Estado (e, mais especificamente, da
Unido), entendemos que subjazem ja no proprio comando ‘explorar os portos maritimos,
fluviais e lacustres’ rudimentos de uma disciplina juridica aptos a fornecer tais critérios tanto
ao intérprete-aplicador quer no exercicio da atividade normativa quer no exercicio da funcao

administrativa.

A afirmacdo peremptoria de que “compete a Unido explorar os portos
maritimos, lacustres e fluviais” j& permite verificar que restou estabelecida uma importante
indicacdo normativa de qudo presente serd o Estado nesse ramo essencial e decisivo da

atividade economica.

** Em especial da industria elétrica — foi mais explicita em indicar as bases empiricas de sua incidéncia de sua
disciplina normativa, apontando -- ndo apenas no art. 21, mas noutros dispositivos do Texto Magno - diferentes
bens (fontes®’), além de assinalar que certas tarefas seriam competéncias publicas (“servigos e instalagdes” e
“aproveitamento energético”) e da inddstria do petrdleo, visto que as atividades apartadas da exploracéo privada
pelo Constituinte foram explicitada, em rol, no art. 177, CF/88.

* Oferecendo uma proposta de leitura do texto constitucional que permite alin, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro
utiliza como critérios para identificacdo de uma politica energética constitucional
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A partir dessa analise que circunstancial, precipuamente, o conjunto central
dos bens e das atividades ‘essencialmente’ compreendidos (pela tradi¢do) e positivamente
definidos (pela vontade do legislador constituinte), sera possivel definir e, consequentemente,
apartar os ambitos (a.) de atuacéo obrigatoria do Estado na exploracdo do dominio portuério e

(b.) de atuacao facultada aos— e até preferencialmente exercitavel pelos — particulares.

De um lado, é preciso reconhecer que, conquanto sempre se aponte na
normatizacdo constitucional seu carater inovador e inaugurador da ordem juridica, tal
disciplina se aplica a um quadro fatico e institucional que Ihe antecede e, como tal, condiciona
tanto a génese de contelido quanto a compreensdo por seus destinatarios. Nesse sentido, por
mais servicos novos que venham a ser prestados no ambito dos portos, a transferéncia de
modais de transporte para mercadorias e pessoas serd, indiscutivelmente, sua vocagdo

fundamental e denominador minimo.

E dizer: pode haver uma série de servicos que agreguem valor as atividades
relacionadas a cargas e passageiros, mas, inexoravelmente, a funcao de permitir o fluxo entre
diferentes modais de transporte, viabilizando entrada e saida de cargas e pessoas, € a vocacao
indiscutivel de quem quer que explore os portos, de forma que, independentemente da
conformacdo mais ou menos avessa a aplicacdes de direito privado, a razdo de ser dos portos

deve ser preservada: viabilizar que cargas e pessoas transitem e cheguem a sua destinacao.

Embora nem toda atividade econémica imputada ao Estado (competéncia
publica) receba a disciplina e o regime de “servi¢o publico”, a circunstancia de se estar em
face de uma tarefa estatal por si s6, porém, é geradora de algumas basicas consequéncias
normativas. Nao se deveria falar, propriamente, em “regime”, para ndo dar a ideia de que se
cuida de um sistema bem ordenado e completo de principios e regras incidentes, en bloc. Em
verdade, sdo preceitos normativos que se limitam a definir o conceito de competéncia publica,
mas que deixam grande margem de conformacdo para o legislador ordinario construir o
regime juridico da industria ou das industrias (respeitando as peculiaridades de cada qual).
Como diretrizes que pautam a imputacdo de competéncias ao Poder Publico, a doutrina
costuma elencar as seguintes:

“A competéncia pode ser conceituada como o circulo compreensivo de um plexo
de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de correlatos e

demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para satisfacdo de
interesses publicos. (...) As competéncias sao:
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a.) de exercicio obrigatdrio para os 6rgdos e agentes publicos. Vale dizer: exercita-
las ndo € questdo entregue a livre decisdo de quem as titularize. (...)

b.) irrenunciaveis, significando isso que seu titular ndo pode abrir médo delas
enquanto as titularizar;

c.) intransferiveis, vale dizer, ndo poder ser objeto de transacdo, de tal sorte que
descaberia repassa-las a outrem, cabendo tdo-somente, nos casos previstos em lei,
delegacdo de seu exercicio, sem que o delegante, portanto, perca, com isso, a
possibilidade de retomar-lhes exercicio, retirando-o do delegado;

d.) imodificaveis pela vontade do prdprio titular, a quem ndo é dado dilata-las nem
restringi-las, pois sua compostura é a que decorre da lei (...)*,

e.) imprescritiveis, isto é, inocorrendo hipdteses de sua utilizagdo, ndo importa por
quanto tempo, nem por isso deixardo de continuar existindo.”*

Nesse contexto, a exploracdo de alguns servicos e instalacdes portuarios é
feita segundo disciplina publica rigida, quanto a descri¢do dos objetos, quantidades e valores
(pregos ou tarifas). No entanto, os contornos juridicos de tais servigos, sua interpretacdo e
aplicacdo tornam-se, por vezes, complexos e passiveis de razoavel dissenso, inclusive entre as
autoridades reguladoras devido as assimetrias de informacdo e aos comportamentos
estratégicos (ndo raramente oportunistas), além da propria auséncia de parametros
regulatorios claros na transicdo dos modelos de exploracdo estatal para uma conformacéo

competitiva.

1.3.1- LEI 8.630, DE 17 DE FEVEREIRO DE 1993

Conquanto a Lei de Modernizacdo dos Portos tenha revogado expressamente
os decretos anteriormente, manteve intacto o nacleo conceitual das defini¢des e institutos por
eles trazidos, as quais ja haviam se consolidado na vida institucional dos portos brasileiros.

Dessarte, embora o0s papeis institucionais dos sujeitos envolvidos no mercado
de servigos portuarios tenham sofrido alteracdes de disciplina normativa e as operacfes
tenham recebido influxos da evolucdo tecnoldgica, a abrangéncia material dos servicos
juridicamente definidos para a exploracdo econémica de areas e instalacfes portuarias nao
sofreu grandes alteracbes em sua esséncia.

Nesse sentido posiciona-se a fundamentada manifestacdo do Diretor da

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios Dr. Murillo de Moraes Rego Corréa Barbosa,

* Neste caso, da Constituicio.
** BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo., p.141-142
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em minucioso relatorio apresentado no Processo Administrativo n® 50300.000159/2002, em
curso na ANTAQ, aduz que:

“A atividade portudria comercial no Brasil, iniciada em 1668, s6 foi regulamentada a partir de 1934, por
intermédio de uma série de Decretos que definiam, dentre outros aspectos, os tipos de servicos
portuarios que poderiam ser oferecidos em portos publicos, dentre 0s quais 0s considerados
como de ‘Capatazias’, definido, nos termos do art. 8° do Decreto n® 24.508, de 29 de junho de
1934, como servico de movimentacdo de mercadorias, realizado por pessoal da administracdo
do porto, compreendendo, nas operacfes de importacdo, toda a movimentacgéo das cargas entre
0 costado do navio e o portdo do terminal portudrio, incluindo a entrega das cargas ao
destinatario final.

Com base nesse conceito, ao longo de 60 anos, os donos das cargas oriundas das operagdes de
importacdo e exportacdo estabeleceram relagBes comerciais diretas com as Administracdes
Portuérias quanto ao pagamento de taxas ou tarifas relativas aos servigos considerados como de
Capatazia. Nas operacfes de importacéo, especialmente, todos os servicos de movimentacao
das cargas a partir do costado do navio até sua entrega ao importador no ‘portdo do terminal’
eram cobertos pela referida tarifa.

Com o advento da Lei n° 8.630/93, a qual estabeleceu, dentre outras evolugdes, a concessao da
exploracdo de atividades portudrias ao setor privado, houve uma mudanga significativa na
configuracdo do mercado e nos critérios de remuneracdo dos servigos portudrios. Deve-se
registrar, no entanto, que a lei ndo trouxe qualquer alteragdo ao conceito original de ‘Capatazia’
ao tratar da prestacdo de servicos por trabalhadores portuarios, visto que o art. 57, §3°, inciso |
da lei mantém inalterada a sua abrangéncia; ou seja, a movimentagdo de mercadorias nas
instalagdes de uso publico, compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno,
abertura de volumes para conferéncia aduaneira, manipulacdo, arrumacao e entrega, bem como
o carregamento e descarga de embarcacdes, quando efetuados por aparelhamento portuario.

Com base nas definigdes legais e nos posicionamentos apresentados 8 ANTAQ pelos diversos
atores atuantes no mercado de transporte maritimo, consubstanciados na Nota Informativa n°
06/2003, considera-se que, conceitualmente, a THC é equivalente e substituiu a antiga taxa de
Capatazia, visto que remunera 0s mesmos servicos definidos e preservados nas legislagdes de
1934 e 1993, respectivamente, 0s quais compreendem, na importacdo, 0s necessarios para 0
recebimento da carga no costado do navio, a sua movimentacdo horizontal no terminal
portudrio, e, principalmente, a sua entrega ao importador, consignatario ou recinto alfandegado,
quando for o caso”.*

A Lei de Modernizacdo Portuéria significou o rompimento com a antiga
legislagdo portuaria, criada na década de 1930 e que implicava forte intervengéo estatal na
exploragdo portuaria, extinguindo o modelo monopolista estatal da exploracdo dos servicos
portuarios™.

O modelo estatal anterior atingira seu apice com a criagdo, por meio da lei n°
6.222, de 10 de julho de 1975, da Empresa Brasileira de Portos do Brasil S.A.

* Verificado e transcrito in loco.

* Embora revogados pela lei n° 8.630/1993, os decretos da década de 1930 que norteavam a atividade portuaria
ainda possuem valor ao, pela primeira vez, definir uma série de conceitos ainda presentes na legislacéo portudria,
unificando o regime juridico-portuario em praticamente toda a extensio nacional. E assim, por exemplo, com a
defini¢do de “Portos Organizados”, “Administracdo do Porto” e “Instalagdes Portuarias”, presentes no Decreto
n° 24.447, de 22 de junho de 1934, e os servicos prestados pelas Administracdes Portudrias, presentes no Decreto
n° 24,508, de 24 de junho de 1934.
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(PORTOBRAS), empresa publica que coordenaria os investimentos, administracdo, regulacéo
e operacdo de todo o sistema. Dessa forma, com a encampacdo dos diversos portos
concedidos e a vinculacdo das diversas companhias de docas, a exploracdo dos portos
brasileiros foi realizada diretamente pela Unido até a extincdo do modelo com a lei n® 8.029,
de 12 de abril de 1990.

Como consequéncia da extingdo da PORTOBRAS em 1990 e vazio normativo
sobre a forma de exploracdo dos portos publicos, até a entrada em vigor da Lei de
Modernizacdo Portuaria, em 1993, tal exploracdo ficou a cargo das companhias de docas,
anteriormente vinculadas a PORTOBRAS, experimentando-se um retorno a atividade
descentralizada.

A promulgacdo da Lei de Modernizacdo Portuaria, com o fim de prosseguir na
descentralizacdo da exploracdo portuaria e com o intento de atrair investimentos privados na
expansdo e modernizacdo dos portos, institui o modelo Landlord (Porto Proprietario) de
gestdo portuaria. Essa forma de gestdo portuaria prega pela progressiva transferéncia das
atividades econdmicas da area portuaria da autoridade publica para empresas privadas.
Conforme exposto no voto do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado no Processo
Administrativo 08012.007443/1999-17, no modelo Landlord:

A autoridade portuéria é proprietaria da area do porto e da sua infraestrutura.
Entretanto, terrenos e instalacfes na area do porto, assim como a infraestrutura
portuéria, sdo arrendados para operadores privados. Esses arrendatarios sdo
responsaveis por implantar e desenvolver os equipamentos portuarios [...]. Os
operadores portuarios sdo responsaveis pela gestdo de seus negdcios, inclusive
contratando a mao de obra que opera nas docas ou em atividades administrativas,
pela seguranca de suas instalagGes e pelo desenvolvimento de outras atividades
relacionadas ao seu negocio.

No modelo pré-1993, a autoridade portuaria publica era responsavel pela
administracao, exploracéo e investimentos na infraestrutura de acesso terrestre (ruas, ferrovias
e canais de navegacdo interno, por exemplo), infraestrutura de acesso maritimo (canais de
navegacdo maritima, quebra-mares, etc.), infraestrutura portuaria (bercos e pieres) e
superestrutura e equipamentos portuarios (armazéns, prédios, guindastes e demais aparelhos).

Era responsavel, portanto, por toda a estrutura e operacao do porto.

Ja no modelo instituido pela Lei de Modernizagdo Portuaria, as antigas
companhias docas ndo mais atuam como operadoras das atividades do porto, mas tdo somente
como Autoridade Portuaria. Assim, o poder publico € responsavel apenas pela infraestrutura

de acesso terrestre e acesso maritimo, cabendo a iniciativa privada, nos portos concedidos e
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terminais arrendados, 0s investimentos em infraestrutura portuaria e superestrutura e

equipamentos portuérios, conforme figura abaixo“’:

Figura 1 - Quadro de responsabilidades em investimentos no modelo Landlord

Infraestrutura de acessomaritimo
-Canais de navegacdo maritimos;

«Quebra-mares, comportas;

‘ - Sinalizacéo, etc.

; Infraestrutura Superestrutura e
Areado = portuaria equipamentos portuarios
porto -Bercos, pieres; - Armazéns, prédios;
] . « Guindastes fixos e mdveis, etc.
«Ruas internas; etc.

| {

Infraestrutura de acesso terrestre

*Ruas, ferrovias
= Canais de navegacao internos

Investimento e manutengido do governo (tendéncia)

| Investimento e manutencio da iniciativa privada (tendéncia)

Resta clara, portanto, a intencdo da Reforma Portuaria de 1993 de diminuir a
interferéncia governamental nas atividades desenvolvidas no porto. Com o estabelecimento do
modelo Landlord de gestdo portuéria, ficam separadas: (i) as atividades em que o governo
estabelece regras e realiza as atividades; (ii) as atividades em que o setor privado é regulado
em todos os aspectos; (iii) as atividades em que o setor privado é regulado apenas nos
aspectos em que houver necessidade; e (iv) as atividades em que a interferéncia

governamental dé-se apenas por meio da defesa da concorréncia, conforme figura abaixo*’:

** GOLDBERG, David Joshua Krepel. Regulagéo do setor portuério no Brasil. Sdo Paulo, 2009. p. 40.
* GOLDBERG. Op. cit. p. 41
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Atividades

Caracteristicade
bem publico

Caracteristica de bem
privado e restricao de
acesso ao mercado,
com forte regulagdo

Caracteristica de bem
privado e acesso livre
ao mercado, com fraca

Atividades geralmente desenvolvidas no landlord port

« Provimento e manutenc¢do de infraestrutura portuaria e de acesso
maritimo e terrestre;

» Ruasinternas, iluminacéo, energia, seguranca;

« Conftrole de cargas e passageiros: alfandega, vigildncia sanitéria,
imigracéo;

« Sistemas de informacé&o e comunicacéo;

- Operacdo portuaria com pouca demandanolongo-prazo;

- Praticagem e reboque com pouca demandano médio alongo-prazo:etc.;

+ Operacé#o portuaria , exceto em locais com pouca demandano longo prazo,

incluindo estiva, capatazia, pesagem, estadia livre, efc.;
« Praticagem, em geral; efc.

» Reboque, em geral;

» Amaracéo e desamarracéo, em geral;

» Recolhimento e fratamento de residuos sdlidos e efluentes de navios;
- Agenciamento maritimo;

Figura 2 - Relacao de atividades e interferéncia governamental no modelo Landlord

Interferéncia
governamental

TOTAL.O
govermno
estabelece as
regras e realiza
asatividades

ALTA. O setor
privado &
regulaco em
todos os
aspectos

MEDIA. O setor
privado é regulado

onde hafortes
externalidades
(seguranca, efc.) e

+ Abastecimento de navios; efc.;

regulagao nadefesada
concorréncia
. Repa.ro de embarcggoets; ‘ B ‘ BAIXA. Apenas
Acessoérias, sem - Suprimento de navios (dgua, alimentos, lubrificantes, produtos diversos); Mmecanismos
regulagéo - Estufagem de contéineres; etc,; basicos de
‘ defesa da

concorréncia

Outra novidade proveniente da Lei de Modernizacdo de Portos € a criacdo do
Conselho de Autoridade Portuaria (CAP), “conselhos deliberativos criados para regulamentar
a exploracdo do porto, promové-lo, aprovar tarifas, entre outros, em nivel local”*. E
composto por representantes de diversos atores do setor, como governo, operadores e

trabalhadores portuarios e usuarios do porto.

O desenho regulatdrio do setor portuario é novamente alterado em 2001, com a
promulgacdo da lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, que, entre outros, cria a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ. Tal agéncia, como sera visto mais a frente,

atua normatizando e fiscalizando agentes publicos e privados em nivel federal.

Cabe a ANTAQ implementar as politicas formuladas pelo Ministério dos
Transportes e, posteriormente a sua criagdo em 2007, pela Secretaria Especial de Portos,
regulando, supervisionando e fiscalizando as atividades de prestacao de servigos de transporte

aquaviario e de exploragdo da infraestrutura portuaria e aquaviaria exercidas por terceiros.

*® GOLDBERG. Op. cit. p. 74.
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Tais atividades tem o objetivo de garantir a movimentacao de pessoas e bens com eficiéncia,
seguranga, regularidade e modicidade nos fretes e tarifas, harmonizar os interesses dos
usuarios e operadores preservando o interesse publico e arbitrar conflitos entre prestadores de

Servigos e entre estes e 0s usuarios, preservando a ordem econdmica.

Com este novo desenho regulatorio, fica a ANTAQ responsavel por, entre
outros, propor normas e padrBes para disciplinar a exploracdo da infraestrutura portuéria,
aprovar revisao e reajuste das tarifas portuarias e fiscalizar as administragdes portuérias. Fica
a regulacdo local efetuada pelas companhias docas, portanto, vinculadas a regulacdo geral de

competéncia da ANTAQ, a quem cabe a fiscalizacdo do cumprimento de tais normas.

A Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR), criada em 2007
por meio da lei n°® 11.518, tem como funcdo a formulacdo de politicas e diretrizes para o
fomento do setor, além da execucdo de medidas, programas e projetos de apoio ao
desenvolvimento da infraestrutura portuéria, além da participacdo no planejamento estratégico
e a aprovacao dos planos de outorgas. Ressalte-se que a Secretaria de Portos possui papel
predominante de promotor de politicas portuérias, permanecendo a regulacdo do setor a
ANTAQ.

Tal desenho institucional permanece estanque até a edicdo da ja referida
Medida Proviséria n® 595, que, entre varias outras mudancas, realoca competéncias entre a
SEP/PR e a ANTAQ, principalmente no que concerne a competéncia de realizar concessdes e
arrendamentos, e extingue o carater deliberativo dos Conselhos de Autoridade Portuéria,

passando tais 0rgaos a ter carater consultivo.

1.3.2 - Lei12.815, de 05 de junho de 2013

Na esteira da vetusta tradicdo juridica dominial do bem publico porto, o
novissimo diploma, decorrente da conversdao da Medida Proviséria n°® 595/2012, mais uma
vez mais afasta a imediata aplicacdo do regime de servico publico a exploragdo portuéria
como um todo, abrindo amplo espaco a conformacdo infraconstitucional dos diferentes
arranjos possiveis de exploracéo das atividades portuarias, com maior ou menor incidéncia de

normas juridicas de direito privado, quais sejam: a) concessdo integral do porto; b) delegacéo;
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c) arrendamento; d) autorizacédo e o regime de e) operacao portuéria. O objetivo de aumentar a
competitividade foi consagrado textualmente (art. 3°, caput e V; art. 15)

Indiscutivel indicio juridico sdo as alteracbes feitas nas competéncias da
ANTAQ, com a nova redacdo dada a dispositivos da Lei n°® 10.233/2011: o novo art. 27,1, fala
em “atividades portuarias”, e ndo mais em “servigos portuarios”, o que €, do ponto de vista

juridico, assaz relevante, visto que amplia, claramente, a competéncia da Agéncia.

Novamente, o gradiente publico da normatizacdo faz-se presente ndo apenas na
disciplina das tarifas (precos publicos), mas também arroga para si a possibilidade de balizar
precos privados, de modo que, ainda naquelas relagcdes juridicas de direito privado, havera
ingeréncia da regulacdo publica: ndo por tais atividades serem, em si mesmas, Servicos
publicos, mas porque a exploracdo dos servigos e infraestruturas portuarias, retirados do seio
da livre iniciativa pelo préprio constituinte originario, terdo exploracdo privada na medida em

que o concedente - titular da competéncia e regulador - assim determinar.

Impossivel descrever e debater, nessa sede, todas as implicacGes e
guestionamentos regulatérios e concorrenciais trazidos pelo novo diploma. No gue respeita ao
presente trabalho, as conclusdes e analises feitas com base na legislacdo vigente no periodo
relevante da andlise ndo sdo contrariadas — sendo reforcadas - pela novel legislacdo (tanto

portuéria quando, no que respeita a concorréncia).

1.4 - AGENTES DO SETOR PORTUARIO RELEVANTES A QUESTAO

Dado o modelo Landlord de gestdo portuaria acima exposto, podem-se dividir
0s agentes do setor portuario em publicos e privados. Os agentes publicos relevantes a
presente questdo sdo as companhias de docas (Administragdo do Porto ou Autoridade
Portuéria), os Conselhos de Autoridade Portuaria (6rgéos deliberativos e revisores dos atos da
Administracdo do Porto) e a ANTAQ (agéncia reguladora competente para a fiscalizacdo da
Administracdo do Porto). Por sua vez, os agentes privados do setor portuério relevantes a
guestdo sdo os importadores e exportadores, os Armadores, 0s operadores portuarios e os

recintos alfandegados

51



1.4.1 - ADMINISTRAGAO DO PORTO

A Administragdo do Porto, tida como Autoridade Portuaria, tem fungdes
. N ~ .~ . - - 49 _ ~

relacionadas a manutengédo das condic¢des operacionais do porto organizado™ e a coordenacao
dos diversos agentes publicos e privados que convivem naquele ambiente®®. Também possui
funcGes de planejamento, fiscalizacdo e regulamentacdo do Porto Organizado.

De modo geral, as Autoridades Portuarias, concessionarias de servico publico,
sdo as antigas companhias de docas, empresas de economia mista ja presentes no setor
portuario anteriormente ao sistema centralizador da PORTOBRAS.

Vale repisar que, em curtissimo espaco de tempo, as companhias docas foram:

a) empresas que administravam e exploravam o porto vinculadas a uma empresa
holding centralizada —a PORTOBRAS — no periodo de 1975 a 1990;

b) empresas que administravam e exploravam, de forma descentralizada, o porto no
periodo entre 1990 e 1993;

) empresas que apenas administravam o porto, com poder de regulacéo derivado de
lei, cabendo sua exploracéo a agentes privados, no periodo entre 1993 e 2001; e

d) empresas que apenas administram o porto, com poder de regulacdo derivado de
lei e de regulagdo geral proferida pela ANTAQ, a partir de 2002.

Assim, interessante notar que no intervalo de menos de 10 anos a companhias
de docas passaram de agentes publicos exploradores das atividades do porto, interagindo em
relacBes econébmicas com Armadores e recintos alfandegados, por exemplo, a Autoridades
Portuarias concessionarias de toda infraestrutura da area do porto organizado, responsaveis
por arrendar os terminais portudrios, regular localmente e fiscalizar as atividades dos
Operadores Portuarios, que exercem as atividades antes desenvolvidas pelas proprias

companhias de docas.

* Lei n° 8630/1993, revogada pela MP 595/2012, definia, em seu artigo 1°, §1°, I, Porto Organizado como “o
construido e aparelhado para atender as necessidades da navegacdo, da movimentacdo de passageiros ou da
movimentacdo e armazenagem de mercadorias, concedido ou explorado pela Unido, cujo trafego e operagdes
portuérias estejam sob a jurisdi¢do de uma autoridade portuaria”.

*% Assim, cabe primeiramente & Administracio do Porto a coordenagéo entre os diferentes agentes privados,
como operador portuaria, terminal retroalfandegado e Armador, e agentes publicos, como agentes de guarda
portuaria, da Receita Federal e da Vigilancia Sanitaria.
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Competia @ Administracdo do Porto Organizado, conforme a Lei de

Modernizagéo Portuaria®!, entre outros:

e  Cumprir e fazer cumprir as leis, os regulamentos do servigo e as clausulas do
contrato de concess&o™;

e Pré-qualificar os operadores portuarios®;
e Fixar os valores e arrecadar a tarifa portuaria®;

e Fiscalizar as operagdes portudrias, zelando para que 0s servigos se realizem
com regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente™;

e Desincumbir-se dos trabalhos e exercer outras atribuigdes que Ihes forem
cometidas pelo Conselho de Autoridade Portuaria®.

A essas competéncias, foram adicionadas as seguintes, por meio da
Resolucdo n° 55 da ANTAQ), de 16 de dezembro de 2002:

e Aplicar as penalidades contratuais®”;
e Coibir préticas lesivas a livre concorréncia na prestagdo dos servigos™;

e Arbitrar, em &mbito administrativo, mediante solicitacdo de qualquer das
partes, o preco dos servi¢os que ndo estiverem descritos na relagdo a que se
refere o inciso XV do art. 29 [ou seja, aqueles regularmente oferecidos,
mesmo que ndo previstos em contrato] e que ndo puderem ser prestados aos
usuarios por terceiros, quando néo for alcancado acordo entre as partes™.

A resolucdo acima vigorou até 4 de outubro de 2011, quando foi revogada pela
Resolucdo n° 2.240 da ANTAQ, que manteve a competéncia de coibir praticas lesivas a livre
concorréncia na prestacdo dos servigos, mas retirou a competéncia para arbitrar precos de
terceiros. Deve ser pontuado que, em nenhuma das normas regulatérias, esteve disposta como
competéncia da Autoridade Portuaria a criagdo de novas tarifas portuarias®® ou ainda a
fixacdo, independentemente de arbitramento precedido de tentativa de acordo entre as partes,

de precos prestados por arrendatario que nao estivesse contido no contrato de arrendamento.

*! Dado o periodo relevante das condutas analisadas no presente trabalho, a analise quanto a competéncia de cada
orgdo sera feita tomando-se em consideragdo a lei n° 8.630/93, vigente durante o periodo relevante para as
condutas, conforme ja ressaltado.

52 ei n° 8.630, artigo 33, §1°, I.

53 Lei n° 8.630, artigo 33, §1°, I11.

> Lei n° 8.630, artigo 33, §1°, IV.

> Lei n° 8.630, artigo 33, §1°, VIII.

% | ei n° 8.630, artigo 33, §1°, XIV.

>’ Resolugdo n° 55 da ANTAQ, de 16 de dezembro de 2002, artigo 44, 1.

%% Resolugdo n° 55 da ANTAQ, de 16 de dezembro de 2002, artigo 44, VIII.

%9 Resolugdo n° 55 da ANTAQ, de 16 de dezembro de 2002, artigo 44, X. (redacio dada pela Resolug&o n° 126-
ANTAQ, de 2003).

* Saliente-se que, segundo a Resolugdo n° 2.240, de 4 de outubro de 2011, Tarifa Portuaria sdo “os valores
devidos pelo usuario a Administracdo do Porto relativos a utilizagdo das instalagbes portuarias ou da
infraestrutura portuéria ou & prestacdo de servigos de sua competéncia na area do Porto Organizado” (art. 2°, VI).
Diferentemente dos precos, que, segundo Resolucdo n° 55 da ANTAQ, de 16 de dezembro de 2002, eram
“aqueles [valores] cobrados pela arrendataria em fungdo de servigos prestados aos usuarios nas areas e
instalagOes portuarias™ (art. 2°, VIII).
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1.4.2 - CONSELHO DE AUTORIDADE PORTUARIA

Os Conselhos de Autoridade Portuaria (CAP) eram, no sistema da lei n°
8.630/1993, drgdo colegiados deliberativos aos quais as Administragdes Portuérias deveriam
se submeter. Sua importancia para o setor seria a de descentralizar e desburocratizar decisoes
de cunho local e a de trazer os diversos agentes da atividade portuaria para a administracdo do
porto, por meio de composicao em blocos que abrangem representantes do poder publico, dos
operadores portuérios, dos trabalhadores e dos usuarios dos servigos portuérios. Desde 2001
cabe & ANTAQ apontar o presidente que a representa®.

Era competente para, entre outros:
Baixar o regulamento de exploragio®;
Zelar pelo cumprimento das normas de defesa da concorréncia®?;
Homologar os valores das tarifas portuérias®;
Aprovar o plano de desenvolvimento e zoneamento do porto®;

Estimular a competitividade®®;
Pronunciar-se sobre outros assuntos de interesse do porto®’.

Vale ressaltar que os Conselhos de Autoridade Portuaria devem zelar pela
defesa da concorréncia e estimular a competitividade nas relagcbes do Porto Organizado,
devendo, portanto, pronunciar-se quando a Administracdo Portuaria fosse contra tais valores e
objetivos. Também, observa-se que a alteracdo das tarifas portuédrias — aquelas devidas a
Administracdo Portuéria, e ndo ao agente econdmico privado — deveriam, para serem validas,

ser homologadas pelos CAP, em um ato administrativo composto.

1.4.3 - AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), conforme ja
exposto acima, € a agéncia responsavel por regular as atividades portuarias, vinculada ao
Ministério dos Transportes. Foi criada por meio da lei n® 10.223, de 5 de junho de 2001, com
0 objetivo de implementar politicas publicas, regular, supervisionar e fiscalizar as atividades

de prestacdo de servicos de transporte aquaviério, a fim de garantir a movimentacdo de

%1 GOLDBERG, David Joshua Krepel. Regulagéo do setor portuério no Brasil. Sdo Paulo, 2009. p. 82.
62 ei n° 8.630, artigo 30, §1°, I.

%3 Lei n° 8.630, artigo 30, §1°, VI.

% Lei n° 8.630, artigo 30, §1°, VIII.

% Lei n° 8.630, artigo 30, §1°, X.

% |_ei n° 8.630, artigo 30, §1°, XIII.

%7 Lei n° 8.630, artigo 30, §1°, XVI.
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pessoas e bens com eficiéncia, seguranca, regularidade e modicidade nos fretes e tarifas,
harmonizar os interesses dos usuérios e operadores preservando o interesse publico e arbitrar
conflitos entre prestadores de servigos e entre estes e 0S usuarios, preservando a ordem
econdmica.

Goza, assim como as demais agéncias regulatorias, de autonomia perante o
Ministério a qual é vinculada, ndo sendo suas decisfes, quando referentes as atividades fim da
agéncia, passiveis de recurso hierarquico, o que veio a ser reconhecido e consolidado no
Parecer AC-51 da Advocacia Geral da Unido aprovado pelo Presidente da Republica em 13

de junho de 2006, apds repetidas investidas do TECON Salvador :

“EMENTA: PORTO DE SALVADOR. THC2. DECISAO DA ANTAQ. AGENCIA
REGULADORA. CONHECIMENTO E PROVIMENTO DE RECURSO
HIERARQUICO IMPROPRIO PELO MINISTERIO DOS TRANSPORTES.
SUPERVISAO MINISTERIAL. INSTRUMENTOS. REVISAO ADMINISTRATIVA.
LIMITACOES.

I - “O Presidente da Republica, por motivo relevante de interésse publico, podera avocar
e decidir qualquer assunto na esfera da Administragdo Federal” (DL n°® 200/67, art.
170).

Il - Estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficio ou por provocacdo dos interessados,
inclusive pela apresentacdo de recurso hierarquico improprio, as decisdes das agéncias
reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que ultrapassem os limites
de suas competéncias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem as
politicas publicas definidas para o setor regulado pela Administragéo direta.

I11 - Excepcionalmente, por ausente o instrumento da revisdo administrativa ministerial,
ndo pode ser provido recurso hierarquico improprio dirigido aos Ministérios
supervisores contra as decisdes das agéncias reguladoras adotadas finalisticamente no
estrito ambito de suas competéncias regulatorias previstas em lei e que estejam
adequadas as politicas publicas definidas para o setor.” (...)

Tem, entre suas competéncias, entre outros:

e Promover estudos aplicados as definicdes de tarifas, precos e fretes, em confronto com 0s
custos e os beneficios econdmicos transferidos aos usuérios pelos investimentos realizados®;

e FElaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacao de servicos de transporte e
a exploracdo da infraestrutura aquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e
uso, assegurando os direitos dos usuérios e fomentando a competicdo entre os operadores®;

e Aprovar as propostas de revisdo e de reajusta de tarifas encaminhadas pelas
Administracdes Portuarias, apos prévia comunicacdo ao Ministério da Fazenda™:;

e Estabelecer normas e padrdes a serem observados pelas autoridades portudrias’*;
Ja o Decreto n° 4.122/2002, que regulamentou a mencionada Lei, estabelece
nas alineas de seu artigo 2° as finalidades da ANTAQ, quais sejam: a) garantir a

movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranca,

%8 Lei n° 10.223, de 5 de junho de 2001. Art. 27, 1.

%9 |ei n° 10.223, de 5 de junho de 2001. Art. 27, IV.

0 ei n° 10.223, de 5 de junho de 2001. Art. 27, VII (redago anterior & MP 595/2012).
™ Lei n° 10.223, de 5 de junho de 2001. Art. 27, XIV.
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conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas; b) harmonizar os
interesses dos usuarios com 0s das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, preservado o interesse publico; e c) arbitrar conflitos
de interesses e impedir situacdes que configurem competicdo imperfeita ou infracéo
contra a ordem econdmica. Para o atendimento de tais finalidades, o0 mencionado Decreto

dota a Agéncia de algumas competéncias, dentre as quais se destacam as de:

e aplicar penalidades nos casos de ndo-atendimento a legislacdo, de descumprimento de
obrigacdes contratuais ou ma pratica comercial por parte das empresas de navegacao e

de exploragéo da infra-estrutura portuéria e aquaviaria; (art. 2°, XXXV)

e estabelecer critérios e acompanhar a execugdo dos contratos de arrendamento de areas
e instalagdes portuarias, identificando eventuais irregularidades e propondo medidas
corretivas; (art. 2°, XXXVII)

® aplicar sangdes por descumprimento de obrigacBes contratuais por parte das empresas de
transporte aquavidrio e de exploracdo da infra-estrutura portudria e aquaviaria; (art.
20 XXXVIII)

Além disso, fica reforcado o dever de estimulo ao ambiente concorrencial, uma
vez que “ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infragdo da
ordem econdmica, devera comunicé-lo ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica -
CADE, a Secretaria de Direito Econbmico do Ministério da Justica ou a Secretaria de

Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, conforme o caso”’?

1.4.4 - OPERADORES PORTUARIOS

O operador portuario € pessoa juridica pré-qualificada para a execucdo de
operacdes portuarias, constituidas pela movimentacdo de passageiros ou a movimentagdo ou
armazenagem de mercadorias, destinados ou provenientes de transporte aquaviario, realizada
no porto organizado. Os Operadores Portuarios sdo 0s arrendatarios (concessionarios) dos
terminais portuarios localizados na zona primaria dos Portos Organizados quando estes sdo

arrendados.

Sé&o responsaveis pela operacdo de carregamento e descarga dos navios, assim

como pelo recebimento e entrega da carga do local de armazenagem.

"2 Lei n° 10.223, de 5 de junho de 2001. Art. 31.
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Na operacdo com contéineres, a atividade de um terminal portuério envolve a
movimentacdo vertical (do convés ou pordo do navio ao seu costado) e horizontal

(movimentagdo em terra, do costado do navio ao portdo do terminal).

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 movimentagao
vertical (incluida nos contratos liner terms) e a movimentacdo horizontal (ndo incluida nos
contratos liner terms) do contéiner. A movimentacdo horizontal, por sua vez, sera cobrada
pelo Armador do importador por meio da Terminal Handling Charge (THC), de modo a

complementar a remuneracao referente aos servicos abrangidos pelo contrato de transporte.

1.4.5 - RECINTOS ALFANDEGADOS

Os recintos alfandegados s@o os locais em que podem ocorrer, sob controle
aduaneiro, movimentacdo, armazenagem e despacho aduaneiro de mercadorias procedentes
do ou destinadas ao exterior. Sdo divididos em recintos alfandegados da zona primaria e da

zona secundaria’®.

Os recintos alfandegados da zona primaria sdo aqueles constituidos em area
terrestre ou aquatica, continua ou descontinua, nos portos alfandegados, em area terrestre nos
aeroportos alfandegados e em area terrestre dos pontos de fronteira alfandegados. Os recintos
alfandegados da zona secundaria, ou terminais alfandegados de uso publico ou ainda portos
secos, sao aqueles que compreendem a parte restante do territorio aduaneiro, que compreende

todo o territorio nacional.

A existéncia dos recintos alfandegados da zona secundaria possibilitam o
transito aduaneiro, que ¢ o regime “que permite o transporte de mercadoria sob controle

aduaneiro, de um ponto a outro do territério aduaneiro, com suspensao de tributos”’*. Trata-se

”® Decreto n2 6.759, de 5 de fevereiro de 2009. Regulamenta a administracdo das atividades aduaneiras, e a
fiscalizacdo, o controle e a tributacdo das operagdes de comércio exterior.
7 Art. 73 do Decreto-Lei 37, de 18 de novembro de 1966.

57



do regime juridico suspensivo dos tributos que rege a transferéncias das cargas desde as
dependéncias dos terminais dos operadores portuarios até as dependéncias do recinto
alfandegado incumbido pela armazenagem efetiva, onde as cargas ficardo sob a fiscalizacao

dos agentes da Secretaria da Receita Federal.
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CAPITULO Il - EVOLUGAO DO COMERCIO MARITIMO E DA
EXPLORAGAO PORTUARIA

As atividades de comércio exterior (importacdo e exportacdo) utilizam-se,
fundamentalmente, do modal aquaviario para o transporte de cargas. O crescimento dos
volumes de carga comercializados e transportados por via maritima em navegacgdo de longo
curso impOs aos agentes responsaveis pelo manejo, acondicionamento e transporte de
mercadorias a criacdo de solugcbes técnicas e logisticas capazes de aumentar as escalas de
producdo e, a0 mesmo tempo, reduzir os custos, de modo a incrementar os niveis globais de
eficiéncia e produtividade.

Nesse sentido, relevantes inovagdes técnicas na infraestrutura dos portos
somaram-se a novas praticas mercantis e a investimentos na organizacdo industrial dos
servicos de transporte a fim de permitir maior interface entre os diferentes modais por que
passam as cargas. Nesse contexto, uma das solugdes logisticas mais eficazes foi a unitizacao e
o acondicionamento de cargas em unidades independentes: os contéineres, que sdo espéecies
de cofres de carga aptos a serem manejados e transportados com seguranca em lotes e pilhas.

Navios especializados no transporte de cargas unitizadas em contéineres foram
desenvolvidos, o que, por sua vez, gerou a necessidade de adaptacdo fisica por parte dos
terminais portuarios para o atendimento desses tipos especiais de embarcacdo: criaram-se
terminais portuérios especializados em contéineres, devidamente equipados com aparelhos
aptos a operar esse tipo de involucro. Criaram-se portos concentradores de cargas (hub ports)
e uma série de inovacdes técnicas para o acondicionamento e transbordo de contéineres.
Desse modo, a infraestrutura dos meios de transporte e a capacidade operacional dos portos
tiveram que, progressivamente, adaptar-se as necessidades impostas pelos crescentes fluxos
fisicos de carga a fim de atender com rapidez e eficiéncia a dindmica das rotinas mercantis,
evitando os gargalos logisticos que impedem o crescimento das economias nacionais.

Os navios especializados em transporte maritimo de contéineres (“full
containers”), notadamente os mais modernos, costumam ter estruturas fisicas de elevada
magnitude, com o fim de expandir sua capacidade de transporte de cargas. Dessa forma, o
aumento das areas dos conveses das embarcacdes, como também da profundidade dos pordes
e mesmo do comprimento geral dos navios € acompanhado por um conjunto de técnicas de

alocacdo e empilhamento de cargas de sorte que a produtividade média (volume de cargas
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transportadas por trecho) aumente e, concomitantemente, os custos fixos diminuam,
aumentando a eficiéncia geral da atividade de transporte maritimo.

Se, de um lado, os navios sofrem evolucdes fisicas e técnicas, a mesma sorte
segue 0s terminais portuarios, que passaram a construir cais com calados cada vez mais
profundos, bercos de atracacdo mais modernos e aparelhagem de operacdo de carga mais
segura e eficiente. As praticas mercantis, igualmente, foram adaptadas as contingéncias
técnicas e operacionais do transporte maritimo de cargas em contéiner, a fim de reduzir custos
de transacao.

Os armadores, por meio de seus representantes (agéncias maritimas),
selecionam, em cada porto, o terminal que lhes ofereca o pacote logistico que retna pregos
comparativamente mais maodicos e a rotina operacional mais agil, segura e adequada a
infraestrutura de suas embarcac@es. A escolha dos terminais é confiada ao armador por razdes
de indole técnica e, sobretudo, econdmica’™.

A conjugacdo de tais aspectos imanentes ao transporte maritimo de cargas em
contéiner torna economicamente inviavel ao armador fazer uma série de atracacfes sucessivas
ao longo dos terminais de um mesmo porto para atender a conveniéncia dos diferentes
destinatarios das cargas. Em razdo desse contexto operacional, que se traduz em custos
econdmicos elevados e em consequentes incentivos a alocacdo mais eficiente possivel de
recursos operacionais, ndo cabe aos destinatarios das mercadorias a escolha do terminal
portuario aonde deverdo entregar suas cargas, nas rotinas de exportacdo, ou de onde terdo de
retira-las, nas rotinas de importacéo.

Tal escolha é confiada ao armador, que celebra um contrato com o operador
portuério responsavel pelo terminal de contéineres escolhido no porto considerado, passando

a carregar e descarregar ali as cargas cujos fretamentos lhes sejam confiados.

7 O aumento de capacidade fisica instalada dos navios, por via de consequéncia, impds aos terminais portuarios
a ampliacdo de sua estrutura fisica e de sua escala de producdo, o que importou a elevacdo efetiva dos riscos
operacionais associados tanto a etapa de transporte quanto a etapa de operagdo de cargas, ha medida em que se
eleva a possibilidade de avarias as embarcacdes, as cargas e a estrutura de atracacdo dos terminais. As atividades
de reboque e praticagem dos navios oferecem riscos tanto a infra-estrutura dos bercos de atracacdo, que tém de
ter profundidade e aparelhamento adequados ao porte das embarcacdes, quanto a propria constituicdo dos navios,
gue podem sofrer avarias durante essas operagdes. Além disso, a rotina operacional de carga e descarga de
mercadorias entre 0s cais dos terminais e os pordes ou conveses dos navios envolve maquinas especializadas de
alto valor agregado, de manutengdo custosa, igualmente sujeitas a risco de avaria e a niveis de depreciacéo nao
despreziveis. Ha, também, elevados custos de oportunidade em desfavor dos armadores quando seus navios
especializados em contéineres tenham de aguardar em filas para realizar a atracdo ou, quando ja atracados,
tenham de aguardar longos periodos para realizar as etapas de carga e a descarga.
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Desse modo, os agentes que tenham direitos sobre tais cargas, em nome
proprio ou de terceiros, deverdo se dirigir as dependéncias do terminal de contéineres
previamente determinado para, entdo, entrega-las ou recebé-las. Dentro da operacdo do
comércio maritimo, o Armador é contratado, quando do contrato comercial for celebrado pela
clausula FOB'®, pelo importador, que indica o porto de destino, mas ndo o terminal portuario

a ser utilizado.

2.1 — A TERMINAL HANDLING CHARGE NA DINAMICA DO TRANSPORTE
MARITIMO INTERNACIONAL

Os contratos de transporte maritimo obedecem, portanto, as regras
convencionalmente estabelecidas nos contratos do tipo liner terms, segundo as quais as
atividades de estiva da carga nos navios, o transporte maritimo e a descarga nos portos de
destino constituem obrigac6es dos armadores.

Cumprida essa etapa, as despesas decorrentes da movimentacdo horizontal, que
se da desde a balaustrada do navio até a entrega da carga no portdo do terminal, sdo
obrigagdes que correm por conta do dono da carga, isto €, do importador. Portanto, um
importador ou exportador, ao requisitar 0s servicos de uma empresa de navegacdo
representante de armadores, firmara com esta um contrato de transporte maritimo, pelo qual
pagaré o valor do frete aplicavel a rota avencada. Esse valor pago ao armador consubstancia a
remuneracao pelos seus servigos de estiva, frete e desestiva.

Adicionalmente, a fim de permitir que sejam prestados 0s servi¢os de
operacdo portudria necessarios a que as cargas sejam disponibilizadas aos seus destinatarios
no portdo dos terminais, os tomadores de servigco das agéncias maritimas costumam antecipar
a essas representantes dos armadores os valores relativos & movimentagdo horizontal das

cargas para que essas empresas repassem tais valores aos operadores portuarios.

’® Free on board. Nessa modalidade, a responsabilidade do exportador permanece até o momento em que a
mercadoria estiver por completo embarcada no navio que fard o transporte. Na venda 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 a entrega, e regularmente comprovada
através de emissdo do competente conhecimento de embarque, passam 0s riscos ao comprador (importador).
ADMINISTRAGAO DOS PORTOS DE PARANAGUA E ANTONINA. Dicionario Basico Portuario. 2° Ed.,
disponivel em: <www.portosdoparana.pr.gov.br/arquivos/File/dicionario2011.pdf>. Acesso em 15/04/2013
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Esse valor recebe a denominacdo de THC — Terminal Handling Charge, que,
no verndculo, corresponde literalmente a “taxa de movimentagdo do terminal”. Nessa
configuracdo, além do valor do frete, que cobre a etapa maritima de transporte, o importador
remunera ao armador o0s custos incorridos em razdo da utilizacdo da infraestrutura de
atracacdo do terminal de contéineres que esse escolher, bem como por aqueles custos
decorrentes da movimentacdo das 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 geogréafica e econémica.

A Terminal Handling Charge corresponde, portanto, ao conjunto de
movimentagdes prestado a carga “em terra” e consubstancia, em suma, o pre¢o, tomado por
unidade de contéiner, destinado a cobrir os custos envolvidos na etapa de movimentacdo das
cargas ao longo da zona portuaria até sua efetiva entrega ao destinatario mediato ou imediato

nos limites do terminal do operador portuario’’.

“No inicio da década de 80, apos a realizag@o de estudos na Europa, foi constatado que na
época em que as cargas soltas eram embarcadas, 0s custos portuarios dividiam-se entre os donos
da carga e armadores, na propor¢do de 80/20. Isto é, 80% dos custos porturios relacionavam-se
ao manuseio da carga em terra (ou seja, até ser colocada no costado do navio); e, 0s 20%
restantes correspondiam ao efetivo embarque da mercadoria (estiva). A partir desta constatagdo
foi firmado um acordo entre os agentes envolvidos estabelecendo a cobranga do THC (Terminal
Handling Charge), que refletia esta divisdo de custos e, portanto, reduzia os fretes no mesmo
valor.

A partir do momento em que a operagdo portuaria foi privatizada, com a retirada da
operacdo da Companhia Docas, ocorreu uma alteracdo no sistema de cobranga das despesas
portudrias: como um Unico navio embarca/desembarca mercadorias de varios importadores ou
exportadores, tendo a obrigacdo de emitir faturas de frete para cada dono de mercadoria,
convencionou-se que todas as despesas portuarias seriam cobradas exclusivamente dos
armadores. Estes por sua vez ficaram encarregados de destacar, nas faturas que emitissem, o0s
valores relativos as despesas portudrias que deveriam ser pagos pelos donos das mercadorias.

Os operadores portuarios passaram a realizar, com a mdo de obra prépria, a
movimentacdo do contéiner, desde o portdo de entrada do terminal, até o costado do navio, ou
em sentido contrario no caso das importagdes. (...) Como os operadores portuérios ndo tinham
experiéncia na operacdo dos terminais, iniciaram a cobranca utilizando os mesmos valores
anteriormente praticados pelas Companhias Docas, valor este que, pelo contrato de concesséo
em algumas areas, deveria ser reduzido paulatinamente a medida que os investimentos fossem
sendo efetivados.”

" Estudo intitulado “Estimativa de Calculo do Terminal Handling Charge (THC) nos Portos de Santos, Rio de
Janeiro, Paranagua e Vitoria”, elaborado pela prestigiosa Tendéncias Consultoria, a pedido do Centro Nacional
de Navegagdo Transatlantica — CNTT, entidade de classe representante dos armadores, afirmou que, devido a
gueda dos precos dos fretes maritimos experimentada pelos armadores no inicio da década de noventa, com o
fim das antigas “conferéncias de frete”, que eram cartéis institucionalizados dos armadores, houve um aumento
da competicdo em cada rota, acompanhado da consequente queda nos precos dos fretes, o que pressionou 0s
armadores a obter reducBes de custos, dentre os quais 0s custos dos servicos prestados pelos operadores
portuarios.
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Um recente estudo’® financiado pela Comissdo Europeia para Concorréncia
(European Commission) acerca dos efeitos, sobre o custo global dos fretes, da decisdo que
deixou de eximir as conferéncias de transportadoras maritimas da aplicacdo da legislacao
antitruste, deteve-se especialmente sobre a dindmica da cobranca da Terminal Handling
Charge nos portos ao longo do mundo. Nessa oportunidade, explica-se de modo claro em que

consiste a THC, nos seguintes termos:

“Terminal handling charges (THC) are effectively charges collected by shipping lines to
recover from the shippers the cost of paying the container terminals for the loading or unloading
of the containers and other related costs borne by the shipping lines at the port of shipment or
destination. For containers shipped on an FOB (Free-On-Board) terms, which specifies which
party (buyer or seller) pays for which shipment and loading costs, and/or where responsibility for
the goods is transferred. The shippers at the origin port of shipment are responsible for paying
the THC at the port of loading. This is defined as the Origin THC. The consignees, or buyers of
the cargo are responsible for paying the freight rate and the THC (or equivalent) on the discharge
port of destination, known as the destination charge. This is consistent with the Incoterms
(International Chamber of Shipping) definition. Since 1990, most shipping lines have introduced
separate charges for the freight rate and THC.

THCs are defined, by shipping lines, as ancillary charges. They are not seen as surcharges.
They represent the additional increase in costs that are associated with the operation of moving
containers, i.e. they are ancillary to the service provided by the lines.

To be clear, before containerisation the shipper paid a share (or all) of the costs of loading
and stowing his cargo onboard a ship. Usually, the terminal operator (stevedore) was paid for
accepting the cargo on the quay and moving it under the ship’s tackle. On the introduction of
containerisation this procedure was no longer followed, and it became apparent that the terminal
operator was charging the carrier instead for all costs involved in transferring cargo from the
terminal gate to onboard the ship and vice-versa.”

As disposicdes legais que regulamentam os bens, sujeitos e atividades tipicos
do Direito Maritimo encontram-se no vetusto Cédigo Comercial de 1850 (Lei n°® 556, de 25
de junho de 1850), o qual, conquanto tenha sido objeto de derrogacéo expressa (0s artigos 1°
ao 456, inclusive, foram revogados pelo Novo Cadigo Civil — Lei n° 10.406/2002), manteve-
se intacto quanto a regulamentacdo das atividades de comércio maritimo (art. 456 e seguintes
da Lei n° 556/1850).

O Conhecimento de Carga (Bill of Lading) é considerado o documento mais

importante” do comércio internacional realizado por via maritima exatamente porque permite

78 O estudo intitulado “Terminal handling charges during and after the liner conference era — Competition Reports” foi
publicado em Outubro de 2009 pela Comissdo Europeia para Concorréncia. A integra dos resultados encontra-se disponivel
no sitio eletrénico do orgdo antitruste da Unido Europeia:
http://ec.europa.eu/competition/sectors/transport/reports/index.html . Acesso em 15/12/2012.

Segundo Carla Adriana Comitre Gibertoni, na obra “Teoria e Pratica do Direito Maritimo”, as fungdes
cumpridas pelo Conhecimento de Embarque sdo as seguintes: 1) é um recibo das mercadorias, isto é, faz prova
que as cargas foram embarcadas ou foram recebidas para embarque a bordo de determinado navio e a obrigacdo
de entregé-las no lugar do destino; 2) prova a propriedade das mercadorias nele descritas e reputa-se, quando
emitido “a ordem”, titulo de crédito, negociavel por meio de endosso, inclusive o pignoraticio; 3) serve como
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que as cargas destinadas a diferentes destinatarios sejam transportadas e transbordadas ao
longo de varias rotas comerciais, em diferentes portos. A praxe do Comércio Exterior,
portanto, utiliza-se em larga medida do Conhecimento de Embarque (ou Conhecimento de
Transporte Maritimo — “Bill of Lading”), que tem natureza juridica de titulo de crédito: a
mercadoria deve ser entregue a quem estiver nele indicado, ou, caso haja sido transmitido por

endosso, a quem possui-lo de boa-fé.

Figura 3 - Fluxograma de relagGes obrigacionais e fluxo da carga em cadeia contratual de
operacdo de importacao
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(1) Contrato de compra e venda entre importador e exportador.

(i)  Contrato de transporte de mercadoria para entrega em porto de
destino, entre importador e Armador.

(ili)  Contrato de descarga e de movimentagdo de contéiner entre o costado
do navio e o pordo do terminal, entre Armador e operador portuario.

(iv)  Contrato de armazenagem da mercadoria antes de sua nacionalizagio
entre importador e recinto alfandegado.

evidéncia dos termos e condigdes de transporte acordados entre o armador e o embarcador; 4) obriga a pronta
entrega das mercadorias mediante sua apresentacdo; 5) exime as mercadorias, nele descritas, de medidas como o
arresto, sequestro, penhora ou qualquer embargo judicial por fato, divida, faléncia ou outra causa estranha ao seu
atual dono; 6) é suscetivel dessas medidas judiciais por fatos relacionados ao seu atual dono; 7) constitui prova
plena absoluta entre todas as partes na carga e frete entre elas e seguradores.

64



Desse modo, do ponto de vista juridico, ndo ha liame propriamente contratual
entre o0 operador portuario e o recebedor da carga, no caso da importacdo, porque ndo ha
sinalagma de obrigacOes reciprocas. Trata-se de verdadeira estipulacdo em favor de
terceiro®: o armador figura como estipulante; o operador, como promitente; e o recebedor,
como beneficiario da estipulagao.

A estipulagdo de que se cogita é a efetiva entrega da mercadoria transportada
pelo mar e movimentada pelo porto ao seu destinatario mediato (transportador, armazenador
etc.) ou imediato (dono da carga, importador) assim identificado no Conhecimento de
Transporte®. Dessarte, os recebedores de cargas tornam-se credores dos terminais de
contéineres, 0s quais tém a obrigacdo de entregar coisa certa.

Desse modo, os recebedores de carga, independentemente de quem forem (o
importador, o adquirente, o transportador contratado, o recinto armazenador alfandegado etc.),
terdo o direito a receber, sem 6nus, as cargas a si destinadas.

O direito do recebedor ndo esta sujeito a qualquer termo ou condicdo: surge a
pretensdo de recebimento tdo logo o operador passe a ter o dominio sobre a carga, nas rotinas
de importacdo e comprova-se mediante a apresentacdo do Conhecimento. Todos 0s
contéineres, depois de movimentados e efetivamente dispostos no patio do terminal, tém de
ser conduzidos aos respectivos legitimados para o recebimento da carga neles contida.

Embora o consignatéario ndo interfira na formacdo do contrato de transporte, o
qual é celebrado entre o vendedor (ou 0 embarcador) e o agente do transportador maritimo no

exterior, ndo se pode negar o fato de que, ao receber as vias negociaveis do conhecimento de

% O instituto juridico em comento encontra-se disciplinado no Cédigo Civil de 2002 nos artigos 436 a 438. Para
que a figura reste caracterizada, as partes contratantes — estipulante e promitente — devem convencionar a
prestacdo de um ato favoravel ao terceiro, sem que haja qualquer contrapartida. Nesse sentido, leciona a
doutrina: “A estipula¢do em favor de terceiro é, realmente, o contrato por via do qual uma das partes se obriga a
atribuir vantagem patrimonial gratuita a pessoa estranha a formagdo do vinculo contratual. (...). Para haver
estipulacdo em favor de terceiro é necessario que do contrato resulte, para este, uma atribuicdo patrimonial
gratuita. O beneficio ha de ser recebido sem contraprestacdo e representar vantagem suscetivel de apreciacéo
pecuniaria. A gratuidade do proveito é essencial, ndo valendo a estipulagdo que imponha contraprestagdo. A
estipulacdo ndo pode ser feita contra o terceiro. H& de ser em seu favor (GoMEes, Orlando. Contratos. 242 ed..
Rio de Janeiro, Forense, 2.001, pp. 165/166) (itdlicos do autor). Caio Mério da Silva PEREIRA ndo chega a
colocar a questdo nos claros termos utilizados por Orlando GOMES, mas parece aceitar a conclusdo na medida em
que admite apenas a imposicdo de encargo a terceiro, ndo cogitando de contraprestagdo. Alias, o referido autor
bem distingue entre estipulacdo em favor de terceiro e promessa de fato de terceiro, contrato por meio do qual o
terceiro também assume obrigacBes as quais, por 6bvio, s6 lhe podem ser impostas ap6s sua aceitacao
(Instituicdes de Direito Civil. v. 3. 92 ed.. Rio de Janeiro, Forense, 1.993, pp. 77/80).

8 Mesmo na hipdtese de a carga ja ndo ter o seu destinatario final apontado pelo armador (hipétese em que o
importador espere a atracacao para definir o(s) local(is) de armazenamento), sendo a escolha realizada ex post a
movimentacdo, quem vier a reclamar a carga no portdo do terminal, se competentemente autorizado pelo
importador ou dono da carga, podera exigir, sem dnus, a efetiva entrega da mercadoria.
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embarque (Bill of Lading original) e efetuar o desembaraco aduaneiro da mercadoria
importada, o consignatario adira aos termos e condic¢des previstos nesse titulo de crédito, que
¢ instrumento do contrato de transporte.

No entanto, dai ndo decorre qualquer consequéncia juridica que confira
legitimidade passiva para adimplir obrigacdes, a ndo ser quando derem causa a despesas
extraordindrias. Nesse sentido, os artigos 6 ° e 7° do Decreto n® 19.473, de 10 de dezembro
de 1930, diploma regente®” dos conhecimentos de transporte de mercadorias por terra, 4gua ou
ar, dispbem sobre o dever do consignatario de pagar as despesas extraordinarias a que der

causa relativas ao contrato de transporte, in verbis:

"Art. 6° O endossatario nominativo e o portador do conhecimento ficam investidos nos
direitos e obrigagdes do consignatario, em face da empresa emissora. O endossador
responde pela legitimidade do conhecimento e existéncia da mercadoria, para com 0s
endossatarios posteriores, ou portadores.

Paragrafo unico. E suméria a agdo fundada no conhecimento de frete.

Art. 7° O remetente, consignatario, endossatario ou portador pode, exibindo o
conhecimento, exigir o desembarque e a entrega da mercadoria em transito, pagando o
frete por inteiro e_as despesas extraordinarias a que der causa. Extingue-se entdo o
contrato de transporte e recolhe-se o respectivo conhecimento. O endossatario em penhor
ou garantia ndo goza dessa faculdade."

Ou seja, ja se encontrando pagos o frete e as despesas de movimentagdo
portudria, porque é essa a conformacao contratual no modelo liner terms ndo haveria qualquer
despesa adicional a ser quitada pelo consignatério ao retirar a carga enderecada a si no local
avencado para a realizacdo da tradicdo das cargas, etapa essa que constituiria, efetivamente, o
adimplemento perfeito da obrigacdo assumida pelo terminal portuario, ndo apenas no
exercicio de sua autonomia privada, mas no inescusavel dever legal de prestar o servico insito
a exploracao do bem publico “porto”.

A regra geral do Codigo Civil que faz do ato ilicito fonte de obrigagéo - e
pressuposto da responsabilidade civil — ja autorizaria, por si s0, tal conclusdo, caso nédo
existisse a construcdo historica que legitimasse a assertiva. Ndo bastasse, 0 mesmo Caédigo
Civil confere abrangéncia para o contrato de transporte que torna ainda mais contundente a
analise:

Art. 750. A responsabilidade do transportador, limitada ao valor constante do
conhecimento, come¢a no momento em que ele, ou seus prepostos, recebem a coisa;

¥ Diploma alterado por forca dos Decretos n® 19.754, de 18/03/31, 21.736, de 17/08/32 e 20.454, de 29/09/31 e
do Decreto-Lei n® 4.938, de 09/11/42.
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termina guando é entregue ao destinatario, ou depositada em juizo, se aquele ndo for
encontrado.

Art. 754. As mercadorias devem ser entreques ao destinatario, ou a quem apresentar o
conhecimento endossado, devendo aquele que as receber conferi-las e apresentar as
reclamac@es que tiver, sob pena de decadéncia dos direitos.

A logica e a normatizacao referentes ao contrato de transporte parecem afastar
a possibilidade de cobranca em face do recebedor de cargas. Resta verificar, contudo, se a
solicitacdo de cargas sob regime aduaneiro pode constituir causa autbnoma, ensejadora da

cobranca por custos ou servigos adicionais.
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CAPITULO Il — REGIME ADUANEIRO E SERVICOS PORTUARIOS NAS ROTINAS
DE COMERCIO EXTERIOR: HA MESMO “CUSTOS’ OU ‘SERVICOS’ ADICIONAIS?

3.1 - 0Os REGIMES ALFANDEGARIOS ESPECIAIS E O TRANSITO ADUANEIRO

O territorio aduaneiro € o espaco geografico onde se aplica a jurisdicdo dos
servicos aduaneiros, a fiscalizacdo e o controle do comércio exterior, e compreende todo o
territorio nacional. A legislacdo classifica o territério aduaneiro em zona primaria e zona

secundaria.

O transito aduaneiro ¢ o regime “que permite o transporte de mercadoria sob
controle aduaneiro, de um ponto a outro do territério aduaneiro, com suspensao de tributos”,
conforme defini¢do constante do art. 73 do Decreto-Lei 37, de 18 de novembro de 1966.
Trata-se do regime juridico suspensivo dos tributos que rege a transferéncias das cargas desde
as dependéncias dos terminais dos operadores portuarios até as dependéncias do recinto
alfandegado incumbido pela armazenagem efetiva, onde as cargas ficardo sob a fiscalizacao
dos agentes da Secretaria da Receita Federal.

Além da previsdo no mencionado artigo do Decreto-Lei n°® 37/66, o regime
especial de transito aduaneiro foi objeto de especial regulamentacéo legislativa pelo Decreto
n° 79.804, de 13 de junho de 1977, que confere o tratamento normativo a todo o conjunto de
atos e fatos voltados a fiscalizagdo e controle das rotinas de transporte das mercadorias sob

regimes especiais nos fluxos de importacdo e exportacao.

O aludido Decreto n°® 79.804/77 determina que o regime especial de transito
aduaneiro subsiste desde o desembaraco realizado pela reparticdo de origem até a certificacéo

da chegada da mercadoria na reparticdo de destino®. Cabe mencionar que o mencionado

8 Nesse sentido, o art. 2° do Decreto n® 79.804/77 considera: a) local de origem é aquele que, sob controle aduaneiro,
constitui 0 ponto inicial do itinerario de transito; b) local de destino é aquele que, sob controle aduaneiro,
constitui o ponto final do itinerario de transito; c) reparticdo de origem é aquela que tem jurisdicéo sobre o local
de origem e na qual se processa o despacho para transito aduaneiro; d) reparticdo de destino é aquela que tem
jurisdicdo sobre o local de destino e na qual se processa a conclusdo da operagdo de transito aduaneiro.
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“desembarago” consiste no ato administrativo fiscal pelo qual o servidor competente
formaliza a entrega da mercadoria ao transportador no local de origem, autorizando-o a iniciar
a operacdo de transito ao local de destino, a rigor do disposto no art. 19, §8 1° e 2° do aludido
Decreto.

Segundo Osiris de Azevedo Lopes Filho, o regime de transito aduaneiro®,
além de ser um meio para ativar o sistema de transportes do pais e aumentar o nivel de
ocupacdo dos portos e aeroportos, facilita a instalacdo de outros regimes especiais, eis que
possibilita o deslocamento das mercadorias dos portos, aeroportos e fronteiras até o local onde
estdo situados os estabelecimentos que praticam esses distintos regimes no interior do
territorio aduaneiro®. Nesse sentido, afirma que o regime de transito representa reducéo de
custos de operacéo, - e ndo aumento -, na medida em que a emissdo do despacho para transito
ndo se confunde com o despacho para consumo, como fazem supor as operadoras portuarias

arrendatérias de terminais em suas alegacoes. Nesse sentido, leciona o aludido jurista que:

“O transito permite a interiorizagdo da Alfindega junto aos centros de produgdo e
distribuicdo, na medida em que reduz a um minimo a permanéncia das mercadorias nas
reparti¢cfes aduaneiras de chegada aos pais. Ademais, proporciona a facilidade de que o despacho
aduaneiro de exportacdo e importacao seja realizado junto & empresa, em operacdes domiciliadas
ou em reparti¢fes aduaneiras situadas no interior.

Ganha-se, gracas a ele, agilidade nas operagdes aduaneiras e economia de custos de
armazenagem, capatazia e manipulages nos portos, além da redugdo das tradicionais demoras
que o despacho nas reparticdes portudrias e aeroviarias acarreta.”®

8 Constituem modalidades de operagdo de transito aduaneiro: a) o transporte de mercadoria procedente do
exterior, do ponto de descarga no territério aduaneiro até o ponto onde ocorrer o desembarago para consumo ou
outra forma de internagdo; b) o transporte de mercadoria nacional ou nacionalizada, ja conferida e
desembaracada para exportacdo, do local de origem ao local de destino, para embarque ou armazenamento em
area alfandegada para posterior embarque; c) o transporte de mercadoria estrangeira conferida e desembaracada
para reexportacdo, do local de origem ao local de destino, para embarque ou armazenamento em 4rea
alfandegada para posterior embarque; d) o transporte de mercadoria estrangeira de um entreposto a outro, nas
hipoteses previstas na legislacdo especifica; e) a passagem, pelo territorio aduaneiro, de mercadoria procedente
do exterior e a ele destinada; f) o transporte, pelo territorio aduaneiro, de mercadoria procedente do exterior e
destinada a internacdo no Pais, quando conduzida em veiculo em viagem internacional, até o ponto em que se
verificar a descarga; g) o transporte, pelo territério aduaneiro, de mercadoria estrangeira, nacional ou
nacionalizada, conferida e desembaragada para reexportagdo ou exportacdo e conduzida em veiculo com destino
ao exterior. Compilacdo dos dados constantes do Curso de Aperfeicoamento no Siscomex Transito, disponivel
no sitio eletrénico da Receita Federal do Brasil - RFB:
http://www.receita.fazenda.gov.br/aduana/siscomex/transitoadu.htm - Acesso em 23/10/2011

# Os principais regimes aduaneiros especiais sao: transito aduaneiro, admissdo temporaria; beneficiamento
ativo; entreposto de estocagem na importacdo e na exportagdo; entreposto industrial; exportagdo temporaria;
drawback; reposicdo de estoques e a Zona Franca de Manaus.

% LOPES FILHO, Osiris de Azevedo. Regimes Aduaneiros Especiais — S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1983, p. 101.
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Um regime aduaneiro define o tratamento tributario a ser aplicado a uma
operacdo do comércio exterior, seja ela uma importacdo ou exportacdo, definindo a cobranga
dos direitos aduaneiros, incidentes sobre o valor das mercadorias.

Despacho aduaneiro é o procedimento fiscal para desembaraco aduaneiro das
mercadorias - conforme o regime a que estejam submetidas, sejam elas destinadas a
exportacdo ou de carga importada (quando entdo sdo encaminhadas a qualquer ponto do pais).

Os Regimes Aduaneiros®’ brasileiros se dividem em categorias: 0s comuns, 0s
especiais e 0s especiais aplicados em éreas fisicas especiais ou locais dedicados. Nos
primeiros, observa-se o pagamento dos tributos, sem qualquer procedimento excepcional. Os
demais permitem ingresso e saida de mercadorias do pais, com isen¢do ou suspensdo dos
tributos aplicaveis, sendo que a ultima categoria permite que o despacho aduaneiro seja
deslocado para areas geograficas do territério aduaneiro, em zonas secundarias.

O regime de entreposto de estocagem, praticado em locais de armazenamento
sob o controle da aduana, possibilita a formacéo de estoques de matérias-primas e produtos no
pais, que podem servir de elemento regulador dos pre¢os no mercado, evitando periodos de
excessiva oferta ou de escassez, 0 que evita desajustes de grande magnitude no abastecimento
interno. A existéncia de regimes de armazenagem alfandegada, além de interiorizar e
modernizar a atividade administrativa aduaneira, reduzindo custos administrativos de
centralizacdo excessiva e custosa do controle fiscal, proporciona uma série de vantagens a
economia interna, na medida em que incrementa as atividades de transporte, de logistica, de
crédito e de seguros, bem como uma ampla gama de atividades comerciais e de prestacdo de
Servigos.

Segundo Osiris de Azevedo Lopes Filho, as vantagens do regime de entreposto
aduaneiro ndo se esgotam ao nivel da prestacdo de servicos. Para o eminente jurista e

professor de saudosa memoria:

8 0Os Regimes Aduaneiros Especiais sio mecanismos de incentivo a0 Comércio Exterior por permitirem a
suspensdo de tributos Federais, Estaduais, Municipais, conforme respectivas legislacdes. Destacam-se, alguns
destes instrumentos: Drawback; Admissdo Temporéaria; Regime especial de entreposto aduaneiro de importacéo
e exportacdo; Transito aduaneiro; Entreposto Industrial sob controle aduaneiro informatizado (Recof); Regime
Tributério para incentivo a modernizacdo e ampliagdo da estrutura portuaria (Reporto); Recinto Especial para
despacho aduaneiro de exportacdo (Redex). A criagdo dos regimes aduaneiros aplicados em areas especiais veio
imprimir maior dinamismo as atividades do comércio exterior, contribuindo para a reducao de custos logisticos e
operacionais para as empresas brasileiras que recebem concessao para sua exploracdo. Os recintos alfandegados,
sob este regime aduaneiro sdo chamados: Esta¢cBes Aduaneiras de Interior (EADIS), Portos Secos ou Centro de
Logistica e Industrias Alfandegadas (CLIAs) e Zonas de Processamento de Exportacdo (ZPEs). A criacdo de
EADIs e ZPEs tem contribuido para acelerar os processos logisticos no despacho aduaneiro de carga.
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“Na realidade o entreposto facilita a realizacdo dos negdcios. Ao importador, permite
comprar na melhor hora, eis que pode manter estoques sem pagamento de tributos. Ao industrial,
garante a continuidade do processo produtivo, ja que faculta contar com estoques necessarios a
manutencdo de sua producdo, uma vez que sé ocorre o pagamento dos tributos, a medida em que
0 produto seja retirada do entreposto, para a utilizacdo na industria.

O comprador de mercadorias armazenadas no entreposto tem também as suas vantagens.
A primeira delas consiste no acesso facil, para exame e observacdo. Em seguida, pois a
mercadoria ja se encontra no pais. Varias economias decorrem do fato de a mercadoria estar no
entreposto. Diminui-se a burocracia, 0 tempo gasto em troca de correspondéncia, elimina-se a
necessidade de contratar transporte e seguro internacionais, dando-se mais comodidade ao
comprador, tendo em vista que vai utilizar costumes e rotinas de um mercado que ele conhece —

o nacional” .

O regime aduaneiro especial de entreposto ndo é especificidade ou
peculiaridade institucional do Brasil (contrariamente ao que sustentam os operadores
portuarios que cobram a Terminal Handling charge 2).

Antes, é pratica reiterada na logistica de comércio internacional pelo mundo,
notadamente na Europa. A doutrina francesa chega, inclusive, a emprestar distintas
denominacdes e modalidades de estocagem aduaneira, quais sejam: entreposto real,
entreposto ficticio e especial. Nesse sentido, lecionam SCHMIDLIN e DUCROQ®® Claude
Jaquemart, na obra francesa “La Nouvelle Douane Européenne”, de 1971, além de referir-se a
aludida classificacdo francesa dos entrepostos, enumera as correlacfes existentes nos outros

paises da Comunidade Econémica Européia®™®".

8 LOPES FILHO, Osiris de Azevedo. Op. Cit. Pp.100-101

% SCHMIDLIN, M. e DUCROCQ — “L’Organization et la Réglementation du Commerce Extérieur a I’Heure du
Marché Commun®, Moniteur Officieal du Commerce et de 1’Industrie, Paris, 1963. pp.119-120.

o) 6rgdo da Comissdo Européia responsavel pela fiscalizagdo tributéria e aduaneira afirma, quanto aos regimes
de entrepostagem aduaneira, que: “L'entreposage douanier permet au titulaire de détenir des marchandises non
communautaires importées dans la Communauté et de choisir le moment ou il acquitte les droits ou réexporte les
marchandises. Les opérations d'ouvraison ou de transformation qui peuvent étre appliquées aux marchandises se
trouvant en entrep6t se limitent essentiellement & celles qui sont destinées & en assurer la conservation en vue de
leur distribution ultérieure. Des marchandises peuvent toutefois subir de telles opérations sous régime de
perfectionnement actif ou de transformation sous douane dans les locaux d'un entrepdt de douane. Des
marchandises communautaires peuvent étre admises en entrepdt de douane afin de bénéficier de la
réglementation communautaire régissant les restitutions a I'exportation ou le remboursement des droits a
l'importation” Fonte:
http://ec.europa.eu/taxation_customs/customs/procedural_aspects/export/customs_warehouses/index_fr.htm -
Acesso em 20/11/2010

! “Ces entrepdts douaniers peuvent étre rangés en deux catégories: - d’une part, 1és entrepdts publics, dans
lesquels toute personne peut, em principe, entreposer des marchandises. Em general, il s’agit d’entrep6ts dont
I’établissement est decide en fonction des exigences de I’intérét public. Ils son geres parfois directement par
I’ Administration douaniére elle-méme ou bien concedes par 1és autorités nationales a des personnes morales
désignée par la loi. Dans cete catégorie sont a classer I’Offentliche Zollgutlager’ allemand, 1€s ‘entrepots
douaniers public’ belges, frangais et luxembourgeois, les “magazini sotto diretta custodia della dogana”, les
“magazzini doganali” et “generali” italiens. - d’autre part, 1€ entrepdts privés, dans lesquels ne peuvent étre
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Estes entrepostos aduaneiros podem ser divididos em duas categorias: - de uma
parte, 0s entrepostos publicos, nos quais qualquer pessoa pode, em principio, entrepostar suas
mercadorias. Em geral, os locais onde sdo definidos esses entre

A Estacdo Aduaneira de Interior € um recinto alfandegado privado, de uso
publico, situado em zona secundéria e voltado para facilitar o comércio em regides distantes
dos portos, aeroportos ou pontos de fronteira que apresentam expressiva concentracdo de
cargas importadas ou a exportar. Ou seja, 0s portos secos sdo os locais fora das areas de
armazenagem de portos e aeroportos em que é possivel o armazenamento, por um certo
periodo, de mercadorias estrangeiras importadas antes de sua nacionalizacdo, ou de
mercadorias desnacionalizadas, antes de sua definitiva exportacdo. Além disso, as
mercadorias recebidas em portos ou em aeroportos podem ser transferidas para um porto seco
por meio de regime especial de transito aduaneiro, o qual pode ser solicitado antes ou depois
da chegada das mercadorias ao Pais.

AS EADIs, TRAs e demais recintos alfandegados ndo necessitam prestar

garantia para realizar o transito aduaneiro, porquanto sdo os depositarios de destino®.

entreposées, en principe, que les marchandises appartenant a une persone physique ou morale expressément
agrée par les administrations douaniéres. Dans certains cas, toutefois, 1és entrepdts prives sont concedes
également a des personnes qui font profession principale ou acessoire, d’entreposer des marchadises pour autri.
Tel est I cas, par exemple, des entrepdts prives concedes aux transitaires, aux compagnies de navigation
maritime, fluviale et aérienne, aux maisons d’import-export. L&s dénominations qui sont données aux entrep6ts
entrant dans cette derniére catégorie varient selon la fonction qui est attibuée a chacun. C’est ainsi qu’une
législation nationale (Allemagne) prévoit le “private Zollgutlager” qued’autres prévoient 1€s “entrepdts
particuliers” et 1és “entrepots fictifs “ (Belgique, Luxembourg et Pays-Bas), 1és “entrepdts privés banaux” et 1és
“entrepOts privés particuliers” (France), 1és “magazzini dati in afflitto” et les “magazzini di proprieta privata”
(Ttalie), les “tijdelijke opslag” (Pays-Bas)”. A autoridade aduaneira holandesa aplica diferentes regimes de
armazenagem sob controle aduaneiro com suspensdo de tributos (“storage of goods under customs control”),
inclusive por tempo indeterminado, conforme pode ser constatado em seu sitio oficial:
http://www.douane.nl/english/storage.html - Acesso em 20/11/2010

% «f condigdo para a prestagio de garantia que o transportador encontre-se cadastrado como TNTN, TNTI ou
OTM. Dentro da validade do TRTA, o transportador podera suplementar o valor da garantia prestada, ou repor a
garantia vencida, apresentando novo aditivo. A garantia assegura o cumprimento das obrigagfes tributérias
suspensas e sera prestada pelo transportador na mesma unidade aduaneira em que formalizou o0 TRTA, podendo
assumir a forma de deposito em dinheiro, fianca idonea - como por exemplo a bancaria - ou seguro aduaneiro em
favor da Unido, a critério do transportador. A unidade local da SRF informara no Siscomex Trénsito o tipo, valor
e validade da garantia prestada A prestacdo da garantia dar-se-a pelo CNPJ bésico do transportador (primeiros
oito digitos, referentes a empresa como um todo) e amparara os transitos independentemente de sua origem e
destino. Estdo dispensados de prestacdo de garantia as declaracdes: Que regem-se por acordos internacionais:
MIC/DTA e TIF/DTA; sem ficha fatura: DTT, DTC, DTI e DTA de Entrada Especial e de Passagem Especial;
cujo transportador possua patrimdnio liquido igual ou superior a R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais) (§2°, do
art. 5°, do Decreto 3.411/00); em _que o beneficidrio do transito seja o depositario _de destino; e de
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Este tipo de regime aduaneiro, existente desde a década de 1970, foi criado
para dar maior velocidade ao desembaraco aduaneiro e diminuir congestionamentos nos
portos brasileiros. Sdo chamados de “portos secos” por lidarem com mercadorias provenientes
ou destinadas de portos, sem, no entanto, terem acesso direito as mercadorias nos cais, como
também por lidarem com mercadorias provenientes ou destinadas a aeroportos.

De 1971 a 1995, a exploracdo destes servigos por empresas privadas era
realizada sob autorizacdo da Receita Federal do Brasil. De 1995 a 2003, as instalacfes sob
estes regimes passaram a ser objeto de concessao pelo Estado.

Os Portos Secos sujeitam-se a regime de permissdo de servico publico, ap6s
processo licitatorio na modalidade de concorréncia. A realizagdo do certame licitatorio é
precedida da publicacdo de ato da Secretaria da Receita Federal, por meio do qual séo
especificados o tipo e a quantidade de terminais, como também a unidade administrativa da
Secretaria da Receita Federal em cuja jurisdi¢do deverdo ser instalados.

Por meio desse ato, o Secretario da Receita Federal aprecia o parecer
conclusivo emitido pelo Coordenador-Geral do Sistema Aduaneiro. A formalizacdo da
permissdo se da mediante contrato de adesdo celebrado entre a Unido, representada pela
Secretaria da Receita Federal, e a licitante vencedora.

Os atuais Portos Secos sao recintos alfandegados de uso publico, situados em
zona secundaria, nos quais sdo executadas operacGes de movimentacdo, armazenagem e
despacho aduaneiro de mercadorias e bagagens, sob controle aduaneiro. Neles sdo executados
servicos aduaneiros a cargo da Secretaria da Receita Federal, inclusive os de processamento
de despacho aduaneiro de importacdo e de exportagéo, possibilitando a interiorizacdo desses
servicos no Pais.

Estdo localizados proximamente aos principais polos industriais do pais,
agilizando assim a fiscalizacdo de mercadorias importadas e exportadas. Funcionam também
como Estacdes Aduaneiras, mantendo mercadorias, importadas ou para exportacao futura, em
regime de depdsito alfandegado. Recebem cargas diversas e preparam para exportacao.
Recebem mercadorias em importacdo ainda consolidadas, destinadas a despacho para

consumo imediato ou a entreposto aduaneiro. Nas importacdes, armazena a mercadoria pelo

transportador com mandado judicial. No caso de mandado judicial, a unidade informara o fato na mesma funcéao
de inclusdo de garantia. (grifos nossos)
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periodo desejado pelo importador (um ano, prorrogavel até trés anos) em regime de suspensao
de impostos, podendo fazer a nacionalizacdo fracionada.

Os portos secos apresentam diversas vantagens para as empresas exportadoras
ou importadoras, dentre as quais despontam a possibilidade de prestacdo dos servicos
aduaneiros proximos ao domicilio dos agentes econémicos envolvidos e a simplificacdo de
procedimentos para o contribuinte.

Presentes em diversos pontos do territorio nacional, estes regimes tem carater
publico e permitem a agregacdo de valor as mercadorias por meio de pequenas
transformacbes e montagens, com custo reduzido, além de realizar atividades de
movimentacdo, armazenagem, processamento de produtos e despacho nas operacOes
internacionais.

Dependem, igualmente, das cargas transacionadas sob o regime especial de
transporte aduaneiro aquelas destinadas aos Centros de Logistica e Indlstrias Alfandegadas,
regime aduaneiro especial que possibilita também operac6es de industrias alfandegadas.

A industria alfandegada ¢ a instalacdo de uma linha de producdo industrial, em
area delimitada dentro de um Recinto Alfandegado, que opera sob regime de Entreposto
Aduaneiro com permissao para receber insumos importados ou nacionais agregando-lhes
valor, mediante transformacéo industrial, com a suspensdo de impostos Estaduais e Federais.
Seu produto final podera ser exportado, isento de impostos, ou nacionalizado com o
pagamento de impostos, o que demonstra a vocacao do regime aduaneiro especial em questdo
ao incentivo ao comércio exterior e a valorizacdo do parque industrial brasileiro. Eventuais
nacionalizagdes deverdo ter a incidéncia dos impostos cabiveis.

Em comum, entre todas as modalidades de regimes aduaneiros especiais, esta a
fiscalizacdo e o controle exercido, desde o inicio ao término, pela autoridade aduaneira
submetida & Secretaria da Receita Federal. A manutengdo da incolumidade das cargas é
preocupacdo fundamental da atividade de policia administrativa exercida pelas autoridades
aduaneiras, porquanto a verificacdo fidedigna da existéncia e do valor dos bens econémicos

em transito é pressuposto para o exercicio de apuragio e lancamento dos créditos tributarios™.

% Nesse sentido, para autorizar o regime especial, a autoridade aduaneira fixa: a) o itinerario pelo qual a carga
sera transportada; b) o prazo para execucgao da operagao; ¢) prazo para a comprovacgao da chegada dos volumes
no local de destino; d) cautelas fiscais julgadas necesséarias, a fim de evitar a vulneracdo dos volumes ou mesmo
do veiculo. Poderd, ainda, se for julgado conveniente, na conferéncia da mercadoria em transito, ser realizada a
abertura de volumes.
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3.2 — REGIME ADUANEIRO NO PORTO DE SALVADOR

A empresa TECON SALVADOR S.A. afirma, ainda, que além dos custos
decorrentes da operacdo adicional propriamente dita na rotina de segregacdo, haveria uma
série de procedimentos administrativos especificos e diferenciados a, igualmente, impor

custos adicionais ao seu terminal de contéineres®,

Ha que se verificar, portanto, se existem custos decorrentes do regime
aduaneiro a que se sujeitam as cargas sob regimes alfandegados especiais e, em existindo, se
sdo imputaveis, mediante cobrangas diretas aos recebedores de cargas.

E 0 que se passa a analisar, tomando em conta a disciplina especifica havida no
Porto de Salvador.

3.2.1 — (IN)EXISTENCIA DE CUSTOS ADICIONAIS

A Comunicacdo de Servico n® 06, de 21 de novembro de 2000 (ANEXO 1)
estabelece normas operacionais necessarias ao controle aduaneiro da movimentacdo e
armazenagem de cargas no ambito do Porto de Salvador, define os requisitos para habilitacdo
dos operadores portudrios para execucdo das manipulacGes de cargas sujeitas a controle
aduaneiro, sem os quais esses ficariam impedidos de manipular, sob qualquer forma, as cargas
oriundas dos fluxos de importacdo ou destinadas aos fluxos de exportacao.

Além dos documentos necessarios a competente habilitacdo dos operadores
portuarios, tal ato da autoridade aduaneira determinou os procedimentos administrativos a se
observar no tratamento das cargas desde 0 momento anterior a seu recebimento, no cais, até

sua efetiva entrega, no portdo, na importacédo; ou, no sentido inverso, na exportacao.

% Tais custos administrativos consubstanciariam os seguintes: a) Armazenagem do contéiner por 48 horas até
sua retirada do recinto alfandegado (servico que, segundo a Representada, ndo seria contemplado no THC
cobrado pelo Armador); b) Recepcéo e conferéncia da documentacao especifica até 0 momento da atracacao
da embarcacdo (copia do conhecimento de carga, autorizagdo do importador, documento de transferéncia — DT
ou DTA); ¢) Remocgdao dos contéineres para areas préprias, separadas por Recinto Alfandegado de destino, de
modo a garantir o cumprimento do prazo de entrega em 48 horas; d) Seguros das cargas em transito; e)
Responsabilidade perante a Receita Federal pelas cargas armazenadas, inclusive quanto ao pagamento dos
impostos devidos; f) Operacdo em regime extraordindrio para garantir o cumprimento do prazo de entrega em
48 horas.
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E, portanto, ato normativo essencial a disciplina das atividades portuarias
prestadas as cargas em tramite nos fluxos de Comércio Exterior.

O proprio inicio da operacdo portudria prestada as cargas ainda nao
desembarcadas é condicionado a apresentacdo de autorizacdo por parte do agente maritimo
responsavel pela embarcacdo. Esse agente devera apresentar ao operador portuério o ato pelo
qual autoriza a realizacdo das atividades de operacdo portuaria, devidamente instruido com a
copia dos manifestos das cargas que serdo movimentadas no porto, bem como a relacdo de
contéineres vazios a serem ali descarregados e, quando for o caso, a autorizacdo para
transporto e baldeacdo de cargas, sendo que todos esses documentos devem ser devidamente
visados pela fiscalizacdo aduaneira, a rigor do que ja dispunha o tépico 3.2 da mencionada
Comunicagéo de Servico n° 06/2000%.

Tais informacdes sdo prestadas antes mesmo de 0 navio atracar no porto, o que
permite ao terminal racionalizar seu espaco fisico e sua capacidade instalada para atender da
forma mais eficiente 0s navios. Nesse passo, a mencionada Comunicacdo de Servico
estabelece, em seu item 7.3, o dever de o operador portuario comunicar, com antecedéncia e
por escrito, aos depositarios e a fiscalizacdo aduaneira 0 momento do inicio da operacdo de
descarga, bem como o local e o horario previstos para a entrega da mercadoria aos
depositarios competentemente autorizados pelos importadores e habilitados perante a
autoridade fiscal.

A comprovacdo da destinacdo deve ser feita antes da efetiva descarga da
embarcacdo, mediante apresentacdo, até o momento da atracacdo, de algum dentre os
seguintes documentos: i) copia do conhecimento de carga emitido com indicagdo do recinto
armazenador; ii) autorizacdo do importador ou seu representante legal; iii) Declaracdo de

% Ainda segundo as normas constantes do mencionado ato regulamentar, o operador portuario deve relacionar
todas as mercadorias descarregadas em Folha de Controle de Carga, conforme modelos aprovado pelas
autoridades aduaneira e portudria, ou, na falta dessas, nos “tally sheets” usualmente destinados a esse fim. Além
da indicacdo das quantidades e do estado das cargas desembarcadas, é obrigacdo dos operadores portuarios a
realizacdo do conserto e da pesagem de volumes que, ao serem descarregados, apresentem-se quebrados, com
diferencas de peso, indicios de violacdo ou qualquer tipo de avaria. Por dbvio, tais servicos de conserto geram
custos, mas nao ha permissivo para que os valores representativos desses custos sejam impostos aos recebedores
de cargas, que nada teriam que ver com avarias infligidas as cargas que ainda sequer receberam. Antes, 0s
consignatarios recebedores € que teriam a pretensdo de indenizagdo por perdas, danos, lucros cessantes e juros de
mora contra quem tivesse causado -- ou se omitido em verificar prontamente -- os danos perpetrados.
Conquanto a responsabilidade seja matéria controversa na pratica comercial em Direito Maritimo, sendo objeto
de disciplinas ndo afinadas as normas classicas de Responsabilidade Civil, a lei brasileira cuidou da transferéncia
de responsabilidades pela higidez e incolumidade das cargas movimentadas sobre agua no Decreto-Lei n°® 116,
de 25 de janeiro de 1967, divisando a responsabilidade dos transportadores, do armador e da entidade portuaria.
Disponivel aqui: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del0116.htm - Acesso em
20/02/2012.
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Transferéncia — DT ou Declaracdo de Transito Aduaneiro — DTA, devidamente registrada na
Alfandega.

A previsibilidade das quantidades e destinacdo das cargas movimentadas
decorre, antes da normatizagdo aduaneira, da propria norma primaria disciplinadora do setor
portuario: nos termos do art. 33, § 1°, inciso XI da Lei 8.630/93, “compete a Administracéo
do Porto, dentro dos limites da area do porto organizado, autorizar, previamente ouvidas as
demais autoridades do porto, a entrada e a saida, inclusive a atracacdo e desatracacdo, o
fundeio e o trafego de embarcacgdo na &rea do porto (...)”

Se é assim no mundo do dever-ser, no plano do ser, segundo informado pela
CODEBA no bojo do Processo Administrativo 08012.005660/2003-19%, a solicitacdo de

atracacao no Porto de Salvador segue as seguintes regras:

“A solicitagdo de atracacdo no Porto de Salvador ¢ feita pelo agente de navegacdo, com uma
antecedéncia minima de 48 horas, em relacdo a chegada prevista do navio. Para tanto, ele
entrega & Administragdo do Porto a ‘Requisi¢do de Atracag¢do’, com as informagdes de
comprimento, calado, porte bruto, data e horéario previstos de chegada de navio, acompanhada
dos manifestos de descarga e da lista de cargas a embarcar.

Na véspera da chegada do navio, nas reunides realizadas diariamente pela Administragdo do
Porto, com a participacdo dos agentes de navegacgdo e operadores portudrios, sdo definidos os
‘bergos’ de atracagdo para cada navio. Os ‘bergos’ s@o definidos principalmente pelo calado do
navio e pelo local de armazenagem da carga. O critério basico seguido pela Administragdo do
Porto ¢ a otimizagdo da utilizagdo das instalagdes portudrias. Procuramos designar os ‘bergos’
de atracacdo, de forma que todos 0s navios esperados atraquem imediatamente na chegada.
Quando isso ndo ¢é possivel, quando ha ‘disputa’, por um determinado ‘ber¢o’, a atracacdo ¢é
concedida por ordem cronologica de chegada.”

Uma vez concluida a operacdo de descarga da embarcacdo, a mercadoria
destinada a armazenamento em recinto alfandegado localizado na jurisdicdo daquela
Alfandega deveréa ser imediatamente entregue ao depositario autorizado.

Portanto, o conhecimento prévio do plano de estiva e desestiva dos navios,

documento enviado pelos armadores (ou empresas de navegacdo, que lhes representam) a

Autoridade Portuéria e aos operadores portuarios antes mesmo da efetiva atracacdo das

% Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Processo Administrativo n® 08012.005660/2003-19
Representante: Intermaritima Terminais Ltda.; Representado: Tecon Salvador S.A. Conduta debatida: 0 TECON
SALVADOR S.A. ndo estaria permitindo a Intermatritima operar em seu terminal quando o terminal publico,
explorado pela CODEBA e pelos operadores portuarios sem areas arrendada — e a Intermaritima, embora
arrendatéria de area na regido do Porto, ndo possui todos os equipamentos da superestrtura portudria, razao pela
qual, via de regra, se utiliza dos equipamentos do terminal publico e pretendia que o TECON Salvador Ihe
dispusesse acesso a0 maquinario daquele terminal quando o cais publico estivesse em operacgdo e o berco do
TECON, vazio. O CADE, no caso, entendeu que a opgéo regulatdria havia sido no sentido conceder a exploragao
do TECON Salvador em exclusividade, mitigando a concorréncia na operacgao para garantir escala minima viavel
as demandas do mencionado terminal.
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embarcagdes, constitui verdadeiro mapeamento indicativo dos setores do navio e dos lotes
especificos de carga conteinerizada que terdo de ser movimentados pelo terminal, o que ja
permite aos operadores definir a configuracao especifica de esforgos técnicos e operacionais
que serd mais adequada a imprimir eficiéncia produtiva a operacdo portuéria das cargas.

Com base em tais informac0es, o operador pode definir quais setores do navio
serdo operados, quantos movimentos de maquinario serdo necessarios a retirada completa dos
volumes, quantos caminhdes deverdo ser alocados na tarefa, quais locais do terminal serdo
mais indicados a colocacdo imediata das cargas, entre outras defini¢fes. De outra banda, as
informacdes prestadas pelos recintos alfandegados, as quais também antecedem a atracacao,
fornecem aos operadores portuarios dados identificadores das cargas que virdo a ser
reclamadas por si ou por transportadores a seu servico, 0 que auxilia decisivamente a
definicdo dos locais em que serdo formadas as pilhas.

Desse modo, além de o operador portuério ter, com antecedéncia, informacdes
suficientes para definir o arranjo de movimentos e operacfes necessario a rapida descarga do
navio, ja se encontra munido com outra série de informacdes suficientes para estabelecer a
melhor alocacdo das cargas no péatio de seus terminais conforme a destinacdo final delas, o
que so reforca a conclusdo de que a alocacdo dos cofres de carga com base no destinatéario
confere maior eficiéncia a todo o processo operacional de seu terminal.

Caso ndo houvesse destinacdo definida previamente para a carga em contéiner
ou mesmo autorizacdo do importador para seu transporte com despacho para transito, o
normativo aduaneiro em comento determina que o operador portuario deveria entregar a
mercadoria a um dos recintos alfandegados de zona priméria daquele Porto — ndo fazendo
qualquer ressalva se o operador do terminal portudrio poderia ou ndo “aproveitar o ensejo”
conferido pela norma para ja armazenar tais cargas em suas proprias instalaces alfandegadas
e, consequentemente, receber também pelo servico de armazenagem.

A referida Comunicacédo de Servigo n° 06/2000, em seu item oitavo, asseverava
que tais manipulacdes deveriam ser feitas em areas proprias, demarcadas pela fiscalizacao
aduaneira para esse fim. Tais areas teriam sido definidas por meio da Portaria ALF/SDR n°
43, de 2 de maio de 2001, posteriormente substituida pela Portaria n® 34, de 6 de junho de
2002 (Anexo II). Nesses locais, os terminais de contéineres poderiam alocar as mercadorias
sob regime aduaneiro de modo a ndo permitir que essas cargas se mesclassem as demais

operadas pelo terminal.
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Desse modo, garantir-se-ia que tais cargas ficariam menos suscetiveis a
possiveis avarias, rompimento de lacres e quaisquer outras perturbacGes que pudessem
oferecer risco ao seu contetido fisico e econdémico®. Por isso, tais normas conferem, em
verdade, protecdo adicional aos proprios terminais de contéineres, que sdo responsaveis pela
sorte das mercadorias desde sua descarga (na importagdo) ou desde o seu recebimento (na
exportacdo) para todos os fins tributarios e civis, sem prejuizo da apuracdo da
responsabilidade criminal (crime de descaminho).

Desse modo, além de poder concentrar esforcos de seguranca em areas
especificas, onde estejam as cargas que requerem tratamento mais acurado, 0s terminais de
contéineres tém seus custos de capital com operacdo de maquinas e homens diminuidos, na
medida em que tanto o dispéndio de horas de trabalho quanto de movimentacdes necessarias
para remoc¢do de tais cargas €, tendencialmente, menor, por oposi¢cdo ao arranjo operacional
em que os cofres de carga estivessem depositados em pilhas heterogéneas ao longo do patio
do terminal .

A permanéncia das cargas nesses locais, no entanto, ndo configurara
prestacdo de servico de armazenagem e nao poderia exceder o periodo de 24 (vinte e
quatro) horas, conforme expressamente disposto no topico 8.1 do mencionado ato
regulamentar. Caso tal periodo transcorresse sem que as cargas fossem retiradas, o item 11 do
referido normativo, com redacédo determinada pela Ordem de Servigo n® 02/2001, determina
gue a mercadoria fosse imediatamente armazenada por um dos recintos alfandegados da zona
primaria do Porto de Salvador, o que, se ndo cumprido, autorizaria a aplicacdo das
penalidades previstas no item 14.

Cumpre observar que o prazo para permanéncia de carga em area patio, que
era, em regra, de 24 (vinte e quatro) horas, passou a ser de 48 (quarenta e oito) horas nos
portos alfandegados, conforme o disposto no art. 71,83° da Instrucdo Normativa n° 248, de 25
de novembro de 2002, da Secretaria da Receita Federal, que dispGe sobre a aplicagdo do
regime de transito aduaneiro.

Desse modo, os recebedores de carga sujeita a esse regime especial de transito

teriam o prazo de 48 horas para retirar as cargas da area do Porto Organizado de Salvador

97 ) . . . . A
Convém ressaltar que ainda que ocorra falta de mercadoria por razéo de alguma intercorréncia durante o
transito, ndo havera prejuizo ao recolhimento dos tributos anteriormente suspendidos, por forca do disposto no
art. 74, § 1° do Decreto-Lei n® 37/66, segundo o qual “§ 1° - A mercadoria cuja chegada ao destino ndo for
comprovada ficara sujeita aos tributos vigorantes na data da assinatura do termo de responsabilidade.”
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(especificamente, da &rea do terminal de contéineres em que fossem movimentadas) sem que
fossem cobrados quaisquer valores a titulo de armazenagem. Passado esse periodo, aplicar-se-
ia &s cargas o regime de armazenagem alfandegada®.

Além de aumentar o prazo para retirada dos contéineres destinados a outras
zonas alfandegadas, permitindo uma melhor gestdo dessas cargas no terminal de contéineres,
a mencionada Instrugdo Normativa - SRF n° 248/2002 manteve a obrigacdo de os operadores
portuarios armazenarem-nas quando transcorrido o periodo de 48 horas sem que se
houvessem a realizado a efetivacédo do registro e o desembaracgo da declaracéo de transito.

Tendo em vista que 0s operadores portuarios também prestam o0s servigos de
armazenagem alfandegada, ja restava clara a possibilidade de que, transcorrido o mencionado
prazo regulamentar, a armazenagem viesse a ser prestada no ambito do préprio terminal de
contéineres que tivesse recebido os volumes.

Tal sistemética, que ja era institucionalmente possivel, foi textualmente
ratificada com a edicdo da Portaria n® 34, de 06 de junho de 2002 (ANEXO 1), exarada pela
Alfandega do Porto de Salvador, que conferiu expressamente a possibilidade de que o proprio

terminal de contéineres autorizado a prestar armazenagem a cargas em regime aduaneiro

% Por ébvio, a postergacdo da retirada das cargas ndo se confunde com a postergacédo da entrega:

aquela hipotese decorre da omissdo ou da ineficiéncia do recebedor de carga, enquanto essa outra decorre da
conduta operacional do operador portuario que, por razdes de indole técnica ou comercial, assumiria os dnus de
deixar de entregar no tempo devido cargas destinadas a transporte ou armazenamento aduaneiro.

Na hipdtese de postergacdo da retirada das cargas, e tdo somente nela, os operadores portuarios
poderiam exigir o pagamento de verbas em face dos recebedores legitimados que tivessem dado causa & mora. E
gue, nessa hipdtese, o lapso temporal excedente ao periodo regulamentar de 48 horas exigiria a realizacdo dos
servicos de armazenagem propriamente alfandegada, com os cuidados administrativos e as medidas de seguranca
tipicos dessa modalidade regulada de servigo logistico.

Entretanto, nos casos em que o0 prazo de 48 horas ndo seja respeitado por contingéncias do préprio
operador portuario, nada podera ser oposto contra 0s sujeitos legitimados ao recebimento das cargas. Nessa
hip6tese, mantida a carga na &rea do operador portuario, além de ndo haver conversdo do regime de depdsito em
regime de armazenagem, o operador arrendatario terd de suportar, por sua conta e risco, 0s custos decorrentes
dos esforcos e precaucBes necessarios a evitar perdas, danos e modificacdes no conteddo das mercadorias em
guestdo até o momento em que consiga, enfim, desvencilhar-se delas, mediante a efetiva entrega a quem de
direito.

N&o haveria, em tal caso, qualquer obrigacdo de pagar em favor dos operadores portudrios pelos
esforgos e precaucdes envidados para a protecdo das cargas extemporaneamente mantidas em suas dependéncias,
dado que esse lapso ocorreria por conta exclusiva das contingéncias a que esses operadores se expdem voluntéria
e regularmente no desenvolvimento normal de sua atividade comercial. N&o se trata de risco imprevisto, caso
fortuito, forca maior, imposi¢do unilateral superveniente da Administracdo ou qualquer hipdtese incognoscivel
ou exorbitante as esferas de agdo e conhecimento do operador portudrio.

A postergacdo da entrega causada por contingéncias do prdprio terminal de contéineres ndo pode ser,
sob qualquer circunstancia, oposta pelo operador portuario arrendatario em face de terceiros sob a pretensédo de
ressarcimento, na medida em que o proprio terminal teria dado causa a dilacdo da entrega. Tal conclusdo é
corolério do principio juridico que veda invocar-se em seu beneficio a propria torpeza.
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requisitasse a SAOPE — Se¢do de OperacGes Aduaneiras - a autorizacdo para realizar a
armazenagem das cargas destinadas aos depositarios que ndo tivessem comparecido para
recebimento no periodo determinado.

Além dessa inovacdo, a mencionada Portaria n°® 34/2002, da Alfandega do
Porto de Salvador, demarcou as &reas destinadas a movimentacdo de cargas destinadas a
outros depdsitos alfandegados, ndo tornando obrigatdria, no entanto, a utilizacdo dessas
mesmas areas para 0 manejo de tais cargas. Nesse sentido, o art. 1°, § 3° da aludida Portaria
permitiu ao operador portudrio administrador de recinto alfandegado na zona primaria do
Porto Organizado de Salvador, em suas proprias operacbes de carga e descarga de
embarcacBes e de acordo com sua conveniéncia operacional, utilizar-se de sua area para
movimentacdo das cargas sob controle aduaneiro.

Portanto, a determinacdo de areas especificas para a alocacdo de cargas sob
regime de controle aduaneiro ndo constituiu uma imposicdo unilateral imprevista e posterior
da autoridade aduaneira que de qualquer modo onerasse a rotina dos terminais de contéineres
e justificasse reequilibrio econdmico-financeiro.

Ao contrario, tal regulamento materializa verdadeira protecdo ao operador
portuério, voltada a impedir que o regime fiscal especial das cargas imponha-lhes dnus sobre
a érea fisica de seu terminal ou sobre a eficiéncia global de suas operacoes.

Assim se verifica pelo fato de que tais areas sdao demarcadas fora do espaco
arrendado pelos operadores portuarios, de modo que ndo ocorrem quaisquer custos de

oportunidade® na utilizagdo da area dos terminais. Considerando tais areas ndo sdo de

% A hipétese de atrasos na recepcao das cargas destinadas a outros recintos armazenadores causados por

culpa exclusiva desses agentes recebedores teria 0 condao de dificultar ou mesmo de inviabilizar a exploracéo
comercial do terminal de contéineres, na medida em que o operador portuario teria impostos contra si relevantes
custos de oportunidade relativos ao espaco fisico de sua area arrendada, indebitamente ocupada pelos contéineres
ndo retirados de modo tempestivo. Além dos custos de oportunidade relativos a ocupagdo do espaco fisico do
terminal, seriam infligidos custos de oportunidade operacionais, consistentes nos movimentos adicionais de
maquinas necessarios a organizagdo e a alocacdo dessas cargas, a sua arrumacdo e acomodacdo para que as
novas cargas pudessem ser operadas no terminal. O trabalho humano demandado no manejo e nas rotinas de
seguranca, ante os riscos de violacdo e de producdo de avarias, seriam outros 6nus em que incorreria o terminal
caso tivesse de operar por tempo indeterminado as cargas a titulo precario de depdsito até o efetivo
comparecimento do representante do recinto recebedor.

Atenta ao quadro operacional e as necessidades insitas ao manejo de cargas sob controle aduaneiro, a
Alfandega do Porto de Salvador determinou a disciplina normativa que impede a criacéo de incentivos a retirada
postergada das cargas ou que, a0 menos, eximisse 0s terminais portudrios dessa oneracdo injustificada na
eventual ocorréncia de lapsos nas rotinas de recebimento de cargas. Em face da incontornavel necessidade de
disciplinar a efetiva entrega das cargas sujeitas a controle aduaneiro, de modo a impedir que tais bens
econdmicos permanecessem indefinidamente nas dependéncias dos terminais, a Autoridade Aduaneira buscou
resguardar o interesse legitimo dos operadores portuarios, que desempenham atividades econdmicas de relevante
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utilizacdo obrigatdria, os operadores portuarios podem, por sua conta, risco e conveniéncia,
manter tais cargas nos lindes de seu proprio terminal.

Caso ndo queiram se utilizar das areas demarcadas pela autoridade aduaneira,
restara aos terminais de contéineres realizar as rotinas de operacdo portuaria e entrega das
cargas em seu propria area arrendada, por sua conta e risco. E, ao assim fazer, ndo prestardo
qualquer favor nem concederdo qualquer benesse ao destinatario da carga, mas apenas
desempenhardo a tarefa operacional que se obrigaram a prestar quando de sua preé-
qualificacdo como operadores portudrios perante a Autoridade Portuéria e, principalmente,
por forca dos contratos administrativos firmados.

A Superintendéncia de Portos da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, por meio de sua Geréncia Geral de Gestdo Operacional, manifestou-se nesse
sentido por meio da Nota Informativa n® 04/2002, de 24 de junho de 2002 (fls. 355-365), que,

nesse particular, consignou o seguinte:

«“ Anteriormente a privatizacdo dos servigcos portudrios ou a atuacdo dos
operadores portudrios privados, os servicos de movimentacdo das mercadorias no porto,
excluidos os servicos de estiva, eram prestados pela Administracdo Portuéria, no caso a
CODEBA, que cobrava como remuneracao as taxas da tabela de capatazia da tarifa portuéria.

No caso da importacdo do estrangeiro, os contéineres descarregados no porto de
Salvador, em regime de transito aduaneiro e destinados a recintos alfandegados em zona
secundaria, podiam permanecer depositados na area do porto, por até 48 horas, sem cobranca
de armazenagem ou qualquer outra taxa adicional.

interesse social as quais chegam a se aplicar as notas caracteristicas do regime juridico de servi¢o publico,
quando realizadas em éareas arrendadas nos terminais de uso pablico dos portos organizados.

No caso em tela, os atos normativos da Alfandega do Porto de Salvador buscaram eximir os operadores
portuérios dos eventuais 6nus decorrentes de dificuldades operacionais ou da pouca diligéncia dos recebedores
de cargas na retirada dos bens a si enderegados. Para isso, tais normas determinaram que, transcorrido o prazo de
48 horas da descarga efetiva, devem os operadores portudrios entregar as cargas a algum recinto alfandegado da
zona priméria. Por meio desse ato translativo de dominio, o operador se desincumbiria da guarda das cargas,
exonerando-se dos custos e riscos decorrentes da manutencdo daquelas ainda ndo desembaracadas em suas areas
arrendadas.

Convém ressaltar que a prote¢do do operador portuario é, fundamentalmente, a légica subjacente
as disposi¢fes normativas alfandegarias que determinam o regime de armazenamento alfandegado as
cargas sob controle aduaneiro ndo retiradas no periodo determinado, porquanto tais regras ndo se
aplicam somente aquelas cargas previamente direcionadas a recintos alfandegados ndo-integrados, mas a
toda e qualquer carga passivel de controle aduaneiro que ndo seja retirada tempestivamente por quem
esteja habilitado para seu recebimento. Desse modo, as cargas que ndo tenham destinagdo de armazenagem
previamente definida, ou que ndo tenham sido reclamadas tempestivamente por seus recebedores, sendo eles 0s
ja especificados nas informagdes remetidas aos operadores pelos armadores no plano de estiva e desestiva ou
aqueles portadores do Conhecimento de Embarque, deverdo ser remetidas a alguns dos locais apropriados para o
acondicionamento de cargas sob regime aduaneiro, aonde os recebedores efetivos das cargas poderdo se dirigir
para proceder a retirada das cargas. Conclui-se, portanto, que ndo ha ineficiéncias — sendo eficiéncias —
econdmicas impostas aos terminais de contéineres em decorréncia da aplicacdo das normas aduaneiras.
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Com a entrada dos operadores privados, e mais especificamente, com o
arrendamento do TECON Salvador, a Receita Federal foi levada a baixar regulamento
disciplinando procedimentos operacionais e de controle para as mercadorias de importacao
destinados a recintos alfandegados localizados fora da zona priméria do porto. Dessa forma,
foram editadas a Comunicacdo de Servico n° 6/2000, de 21/11/2000, e outras Portarias
posteriormente revogadas pela Portaria n® 43/2001, de 02/05/2001.

Tais documentos estabelecem critérios e procedimentos a serem observados,
destacando-se os seguintes:

1. exigéncia de que os contéineres destinados a recintos alfandegados em zona
secundaria sejam descarregados e levados para uma area de transferéncia (area pulméo),
com permanéncia de até 24 horas, apds concluida a descarga do navio, sem incidéncia de
taxas de armazenagem;

2. exigéncia de que o recinto alfandegado a que a mercadoria se destina seja informado
ao operador portuario, mediante documentacdo competente (DT), com antecedéncia
minima de 12 horas ao inicio da descarga do navio;

3. demarcagdo de “areas de transferéncia”, em comum acordo com a Autoridade
Portudria, situadas em local de uso publico, para o depésito temporario dos contéineres
destinados a zona secundaria;

4. demarcagdo posterior de ‘area de transferéncia’ no interior dos terminais arrendados
(TECON Salvador e Intermaritima Terminais), por solicitacdo dos préprios terminais,
com a justificativa de que a fixagdo dessa area dentro dos recintos arrendados resultaria
na eliminacdo de custos adicionais acarretados pela exigéncia de ‘segregacdo dos
contéineres’.

Os operadores portudrios (TECON Salvador e Intermaritima Terminais)
argumentam que a regulamentacdo editada pela Receita Federal acarreta a necessidade de
servigos adicionais na operagdo portudria das cargas, principalmente no que diz respeito a
exigéncia de segregacdo de contéineres em areas de transferéncia.

Consultado a esse respeito, o Inspetor da Alfandega do Porto de Salvador
esclareceu que a regulamentacgéo teve o objetivo de obrigar apenas que as mercadorias
importadas sejam mantidas em arrumacdo que permita sua pronta identificacéo,
entendendo que as exigéncias estabelecidas podem até mesmo contribuir para organizar
melhor os servigos e racionalizar movimentos, com redugdo de custos operacionais, ao
evitar a mistura de contéineres de varios destinos que pode acarretar maior freqiiéncia
de remocdGes na hora da entrega.

Informou ainda que, se recebesse solicitacdo formal, aquela Alfandega
estaria disposta a alterar citada regulamentacdo, para dispensar a exigéncia de
segregacao dos contéineres dentro dos terminais arrendados, ja que a intencdo nunca foi
a de criar dificuldades operacionais.

Por oportuno, cabe informar gque, procurando contribuir para a eliminacéo
de servicos ou custos adicionais, a Alfandega do Porto de Salvador ja baixou a Portaria
n° 34/2002, de 06/06/2002, publicada no D.O. de 17/06/2002, Secdo 1, pagina 52, que
permite_ao operador_portuério detentor de recinto alfandegado em zona priméria
colocar as mercadorias destinadas a armazenamento em zona secundaria, de acordo com
sua conveniéncia operacional, em gqualguer ponto da area alfandegada gue administra.”
(Destaques nossos)

O fato de a cobranca ter-se mantido apos a publicacdo do ato normativo que

tornou facultativa a utiliza¢do das areas demarcadas, denominadas “areas-pulmao”, demonstra

que ndo ha qualquer correspondéncia entre o prego estipulado em face dos concorrentes no

mercado de armazenagem alfandegada e as rotinas operacionais de segregagéo.

Conquanto o regime aduaneiro tenha retirado qualquer necessidade de alocagédo

de cargas destinadas a recintos alfandegados independentes em areas especificas, os terminais

de contéineres mantiveram as cobrancas por servigos alegadamente adicionais, sob o
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argumento de que ainda persistiriam exigéncias adicionais para o manejo das cargas sob
controle aduaneiro destinadas a outros ambientes alfandegados'®.

Cumpre observar, nesse sentido, que a existéncia de controle aduaneiro é
condicdo de possibilidade para o exercicio de atividades de importacdo e exportacdo. Nao ha
comeércio exterior sem atuacdo da autoridade aduaneira, como ja rezava o art. 34, incisos Il e
I11 do Decreto-Lei n°® 37/66 e consoante ao que hodiernamente dispde o art. 8° do Decreto n°
6.579, de 05 de fevereiro de 2009: “ Somente nos portos, aeroportos e pontos de fronteira
alfandegados podera efetuar-se a entrada ou a saida de mercadorias procedentes do exterior
ou a ele destinadas”.

Em idéntico sentido, a Superintendéncia Regional da Receita Federal a que se
vincula a Alfandega do Porto de Salvador, quando da Comunicacdo de Servico n° 06, de 21 de
novembro de 2000 foi taxativa ao determinar que “2.1 Somente poderdo executar as
operacGes portudrias de movimentacdo e armazenagem de cargas sujeitas a controle
aduaneiro os operadores portuarios cadastrados na Alfandega do Porto de Salvador —
ALF/PSA”.

Para o exercicio dessa competéncia, 0 Regulamento Aduaneiro, de hoje (art. 17
do Decreto n® 6.759/2009) e de ontem (art. 15 do Decreto-Lei n°® 37/1966), afirma
categoricamente que “Nas areas de portos, aeroportos, pontos de fronteira e recintos
alfandegados, bem como em outras &reas nas quais se autorize carga e descarga de mercadorias,
ou embarque e desembarque de viajante, procedentes do exterior ou a ele destinados, a
autoridade aduaneira tem precedéncia sobre as demais que ali exercam suas atribuicdes”.

Ademais, toda mercadoria procedente do exterior, importada a titulo definitivo
ou ndo, sujeita ou ndo ao pagamento do imposto de importacdo devera ser submetida a
despacho de importacdo, que seré realizado com base em declaracdo apresentada a unidade

aduaneira sob cujo controle estiver a mercadoria.

100 Tal medida, entretanto ndo eliminou a discutida cobrancga de servicos adicionais, 0 chamado THC2, pois 0s
operadores alegam a existéncia de outros servigos ou custos vinculados a entrega das mercadorias destinadas as
EADIs, tais como: 1. acompanhamento da documentacdo (DT) desde o seu recebimento até a efetiva entrega dos
contéineres ao transportador indicado pelas EADIs; 2. necessidade de cumprir prazo maximo de 24 horas para
entrega dos contéineres, o que acarreta frequente prestacdo de servigos em horas extraordindrias.” Eo que
afirma aquele setor técnico da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios, a fls. 360, do multicitado
processo. Cfe. Conselno Administrativo de Defesa Econdmica —CADE. Processo Administrativo n°
08012.003824/2002-84
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O despacho de importacdo podera ser efetuado em zona priméaria ou em zona
secundéria e se inicia na data do registro da declaracdo de importagdo. A conferéncia
aduaneira na importacdo tem por finalidade identificar o importador, verificar a mercadoria e
a correcdo das informacdes relativas a natureza, classificacdo fiscal, quantificacdo e valor,
além de confirmar o cumprimento de todas as obrigacGes, fiscais e outras, exigiveis em razao
da importacéo.

Aplica-se, portanto, de modo indistinto a todas e quaisquer cargas nos fluxos
de importacdo e exportacdo, ndo sendo necessarias somente as cargas que serdo destinadas a
armazenagem em recintos de zona secundaria, mas também aquelas que serdo armazenadas
em zona primaria, podendo sé-lo, inclusive, no terminal do Operador Portuério.

Nédo fosse suficiente a clareza da diccdo normativa, uma breve leitura das
clausulas do Contrato de Arrendamento firmado entre o TECON Salvador S.A. e a CODEBA
seria suficiente para demonstrar que o alfandegamento é obrigacdo insita a exploracdo das
areas e instalacfes portuérias dadas em arrendamento e, dessa forma, ndo se apresentou como
obrigacdo exorbitante ou de qualquer modo imprevista ou imponderavel.

Muito pelo contrario, a disciplina contratual é enfatica e insofismavel quanto a
obrigatoriedade de a arrendataria sujeitar-se a autoridade aduaneira competente, por meio,
inclusive, da realizacdo do processo de alfandegamento das areas e instalagcbes do terminal
arrendado’®.

O diploma normativo criador das EstacGes Aduaneiras de Interior,

nomeadamente o Decreto n® 1.910/96%

ja definia o regime de armazenagem alfandegada de
cargas naqueles recintos especializados. As proprias Estagdes Aduaneiras Interiores que
exercem suas atividades na area de influéncia do Porto de Salvador ja o faziam anteriormente

a adjudicacéo dos terminais especializados em contéineres pelo TECON Salvador S.A.

101 A Clausula Segunda, em seu paragrafo segundo, dispde claramente que “A ARRENDATARIA adotara as
providéncias necessarias ao realfandegamento dos recintos ora arrendados, junto a Alfandega do Porto de
Salvador, conforme Clausula Vigésima Quarta, Inciso XXII”. O mencionado inciso XXII da Clausula Vigésima
Quarta, na qual sdo arroladas as obrigagdes da arrendataria, determina como uma dessas obriga¢des “garantir e
responsabilizar-se pelo realfandegamento do terminal, sendo que o prazo maximo é de 2 (dois) meses para
apresentar toda a documentacdo a Receita Federal, a partir da data de assinatura deste Contrato”. A Clausula
Trigésima, que cogita das atividades de fiscalizagdo, assegura, em seu paragrafo quarto, que “A
ARRENDATARIA ficara sujeita, ainda, a fiscalizagio a ser exercida pelas autoridades aduaneiras, sanitarias,
de salde e outras legalmente constituidas, no ambito de suas respectivas atribuicbes”. Cfe. Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica — CADE. Processo Administrativo n°® 08012.003824/2002-84 (fls. 228 e
seguintes)

192 0 diploma foi revogado pelo Decreto n° 4543/2002, que rege, atualmente, a administracdo das atividades
aduaneiras, e a fiscalizacdo, o controle e a tributagio das operacdes de comércio exterior :
http://www.receita.fazenda.gov.br/L egislacao/Decretos/2002/dec4543.htm
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A EADI Salvador, por exemplo, entrou em atividade em 17 de setembro de
1999; época em que a EADI Empdrio ja atuava no mercado de armazenagem alfandegada no
mercado relevante geografico em questdo desde 22 de abril de 1999. N&do bastasse, a
Companhia Emporio de Armazéns Gerais Alfandegados ja tinha atuacdo no mercado de
armazenagem alfandegada no Estado da Bahia desde a década de 1970, foi o primeiro
Terminal Retroportuério Alfandegado a atuar naquele Estado, operando a esse titulo desde o
ano de 1990.

Além disso, as operacdes de transporte multimodal de cargas, reguladas pela
Lei n° 9.611, de 19 de fevereiro de 1998, também j& se utilizavam de mercadorias sob
controle aduaneiro em suas rotinas de transporte.

As operacg0Oes prestadas a cargas sob regimes aduaneiros, portanto, faziam parte
da vida operacional portuéria brasileira tanto de fato quanto de direito a época da elaboracgéo
do certame licitatorio levado a efeito pela CODEBA para arrendamento dos terminais
especializados em cargas pesadas e unitizadas e, inclusive nessa oportunidade, foi
contemplado e regulado.

Em nenhum momento os operadores portuarios atuam como ‘‘agentes
aduaneiros”, realizando diretamente, por sua conta ou risco, a supervisao ou fiscalizagdo
aduaneira propriamente dita, como fazem crer em suas alegacdes. Tal atribuicdo compete, por
forca de lei, aos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil, a rigor do que dispde o art.
15, paragrafo unico, do Decreto n° 6.759/09.

Os operadores de terminal de contéineres tém o dever legal de fornecer o
acesso e a estrutura necessaria & atuagdo da autoridade fiscal da Receita Federal’®. N&o é
ocioso verificar que, ao invés de ser onerado, o terminal chega a ser desonerado de
prestar a abertura para conferéncia aduaneira, item esse que é componente do servigo
de capatazia, para o qual ja é devidamente remunerado pela tarifa, razdo pela qual a

conferéncia®.

108 Nesse sentido, o proprio TECON SALVADOR S.A afirmou, a fls. 1163, quando afirma que: “Alids, o
manuseio para vistoria ndo ocorre no terminal portuario quando o contéiner € armazenado em recinto
alfandegado, uma vez que, nessa hip6tese, o inicio do desembaraco da carga somente ocorrerd no recinto
alfandegado ao qual a carga foi destinada”. Cfe. Conselho Administrativo de Defesa Econdémica — CADE.

Processo Administrativo n°® 08012.003824/2002-84

104 Ademais, ndo foram evidenciados, de modo objetivo, os itens que comporiam os custos excepcionais em cada
um desses procedimentos, sua derivacao das operacOes prestadas a cargas destinadas as EADIs ou sua correlagdo
econdmica com o valor praticado a titulo de segregagdo. Outra evidéncia que milita contrariamente a licitude
concorrencial da pratica é verificada ante a aparente auséncia de relagdo com custos, dada a diferenca de valores
praticados, que superar 100%, entre os valores cobrados pelo Tecon Salvador S.A. e pela Intermatiritima
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As conferéncias posteriores de lacres, por sua vez, visam apenas a resguardar a
responsabilidade dos terminais para o caso de a unidade aduaneira de destino constatar falta
ou avaria.

De mais a mais, 0 mero fato de que a cobranca a titulo de segregacéo ter sido

iniciada ainda em fevereiro do ano 2000, a despeito de o regulamento da Alfandega do Porto

de Salvador que cogitava das atividades de segregacdo em area determinada (Comunicacao de

Servico n° 06/2000) ter sido exarado apenas em 21 de novembro de 2000 , demonstra, por

fim, ndo haver qualquer conexdo entre as cobrancas. a titulo de segregacéo e entrega, e 0s
argumentos escorados no regime aduaneiro aplicado as cargas.

A anterioridade cronoldgica, legal e institucional de que o regime aduaneiro
especial se reveste em relacdo ao processo de privatizacdo dos terminais portuarios é
suficiente para afastar a alegacdo de que as obrigacdes aduaneiras consubstanciariam
modificacdo superveniente das clausulas contratuais, apta a justificar o equilibrio econémico-
financeiro do contrato de arrendamento.

O regime aduaneiro ndo constitui, sob nenhum aspecto, 4&lea
extraordinaria administrativa; antes, a regular fiscalizacdo aduaneira é condi¢édo para
que o operador portudrio possa proceder ao manejo de cargas transacionadas em
Comércio Internacional.

Por essa razdo, os operadores portudrios detém informagdes suficientes'® a
permitir que procedam de forma eficiente a seu arranjo técnico e operacional. A luz do que se
verificou na inspecdo feita in locu, ndo ocorre qualquer manutencdo das cargas por periodo
excepcional nas dependéncias do operador portuario por acdo ou omissao do recebedor: ao

contrério, se 0 prazo para entrega é excedido, ndo € por ser exiguo, ja que ndo se demonstrou

Terminais Ltda. em face das EADIs (R$ 205,00 e R$ 98,00, respectivamente) pela prestagdo de servigo dito
idéntico e prestado em semelhantes condigdes. Cfe. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.
Processo Administrativo n® 08012.003824/2002-84 (fls. 183 e 247/258).

105 A analise da legislagdo aduaneira conduz & verificagio de que a rotina de entrega de cargas aos recintos
alfandegados ndo-verticalizados é obrigacdo legal imposta aos operadores portuarios e nao Ihes impde custos
supostamente justificaveis por suposta imprevisibilidade da quantidade de contéineres destinados a tais recintos,
circunstancia que demandaria organizacdo operacional extraordinaria. A quantidade e a destinacdo de tais
contéineres ja é do conhecimento do operador portuario antes mesmo da atracacdo do navio, por forga das
informagdes remetidas pelas empresas de navegacdo a Autoridade Portuaria e conforme o que preceitua o topico
7.1 da Comunicacdo de Servico n° 6, de 21 de novembro de 2000, da Alfandega do Porto de Salvador, érgao da
52 Regido Fiscal da Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda. (ANEXO I)
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que o periodo de 48 horas seria de qualquer modo insuficiente para que as cargas destinadas a
transito aduaneiro fossem devidamente postas a disposi¢éo para 0s consignatarios.

Muito pelo contrario, 0 prazo de 48 horas confere prazo superior ao tempo
médio necessario a realizacdo do desembaraco para transito, a luz do contexto operacional
havido nos portos brasileiros'®.

A propria evolucdo do controle aduaneiro, por via eletronica, reduziu
progressivamente o tempo e os procedimentos necessarios a liberacdo das cargas pelas
autoridades alfandegarias, diminuindo ainda mais 0s custos porventura decorrentes do
controle e da liberacdo das cargas destinadas a armazenagem alfandegada em recintos néo-
integrados a operadores portuarios.

Nesse sentido, a implementacdo do Sistema Integrado de Comércio Exterior
(Siscomex)™*"favoreceu o controle das cargas transportadas por modal aquaviério substituindo
a instrucdo documental pela prestacdo, via Internet, das informacgdes necessarias ao
cumprimento da legislagdo aduaneira, simplificando sobremaneira as incumbéncias dos

operadores portuarios, depositarios e transportadores'®, que passaram a ter acesso de forma

16 Nesse sentido, as informag¢des contidas no acurado estudo “Relatério dos Portos Brasileiros — 2008,
realizado pelo Centro de Estudos de Logistica da COPPEAD-UFRJ afirma que “O tempo de liberagdo da
mercadoria na Receita Federal varia, por outro lado, de acordo com o porto em questdo. No de Paranagud, por
exemplo, o 6rgdo precisa, em média, de 32 horas para realizar o desembarago de uma mercadoria, quase quatro
vezes mais em comparagdo ao Porto do Rio de Janeiro, em que sdo necessarias 9 horas. Sessenta por cento dos
terminais que operam no porto afirmam que a quantidade de funcionérios da Receita em Paranagué é adequada,
mas 80% consideram que o horario de funcionamento é inadequado, inferior ao necessario. J4 o Porto de Santos,
maior do Pais em volume de carga movimentada, tem o menor tempo de desembarago da Receita: 3 horas.” Cfe.
http://www.ilos.com.br/site/index2.php?option=com_docman&task=doc_view&qid=129&Itemid=44 — Acesso
em 20/02/2012

197 No Brasil, o controle das operagbes de Comércio Exterior e de todos envolvidos nesses fluxos da-se por
intermédio do Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX), instituido pelo Decreto n® 660, de 25 de
setembro de 1992, e alterado pelo Decreto n® 1.408, de 2 de margo de 1995, caracterizando-se como um
instrumento administrativo que integra as atividades de registro, acompanhamento e controle das operacdes de
comércio exterior, mediante fluxo Unico e computadorizado de informagdes. A informatizagdo das operacOes de
exportacdo e de importacdo, no Siscomex, foi implantada, respectivamente, em 1993 e em 1997 e, ao longo dos
anos de implantagdo do sistema, sofreu aperfeicoamentos, passando a integrar as operacdes de entrada e saida de
mercadorias de forma mais célere e com a efetiva participacdo dos envolvidos nas rotinas de comércio e transito.
Os procedimentos para cadastramento e habilitacdo no sistema encontram-se definidos na Portaria SRF n° 782,
de 20 de junho de 1997, alterada pela Portaria SRF n° 885, de 23 de maio de 2003. Em dezembro de 2002, o
SERPRO - Servigo Federal de Processamento de Dados — passou a disponibilizar o sistema Siscomex Transito.

1% Com a implantacdo do Siscomex Carga e a utilizagdo de certificagdo digital ndo serdo mais necessarias 0s

procedimentos de entrega manual desses documentos em papel para a SRF. Na importacdo os manifestos e
conhecimentos eletrénicos informados por meio do sistema, com certificacdo digital, sdo documentos com
validade para fins fiscais, substituindo completamente os documentos em papel. O Operador Portuario sera o
responsavel pelo registro da atracagdo da embarcagdo que conseqiientemente autoriza, por parte da RFB, o inicio
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muito mais expedita as informacgdes que, ja no contexto operacional anterior, lhes permitiam
organizar sua rotina operacional de modo a atender a todos, usuarios e clientes,
indistintamente'®.

Convem notar que, em sede do Processo Administrativo n® 08012.007443/99-
17, ja mencionado, o Conselheiro Ricardo Villas Boas Cueva analisara afastara a existéncia e
a oponibilidade de custos decorrentes do regime aduaneiro aos recintos alfandegados
independentes. Na oportunidade, os operadores portuarios sustentavam que tinham de prestar
servicos de pesagem de contéineres enderecados aqueles recintos ndo-verticalizados, o que
configuraria prestacao de servicos adicionais.

Naquele caso, a autoridade fiscal manifestou o entendimento de que, a teor do
art. 12 da Lei de Modernizagdo dos Portos (Lei n° 8.630/93), “O operador portudrio é
responsavel, perante a autoridade aduaneira, pelas mercadorias sujeitas a controle
aduaneiro, no periodo em que essas lhe estejam confiadas ou quando tenha controle ou uso
exclusivo da area do porto onde se acham depositadas ou devam transitar”. Sustentou, ainda,
que:

“[N]esse periodo, o operador portuario devera tomar todas as medidas que julgar convenientes
para salvaguardar sua responsabilidade perante a Autoridade Aduaneira relativamente as
operagdes portudrias que vier a realizar, sob pena de futuramente arcar com o 6nus decorrente
de avarias ou extravios anteriormente produzidos na carga pelo seu cliente, o transportador
maritimo. Dessa forma, (...) toda despesa que o operador portuario venha a incorrer para
salvaguardar sua responsabilidade na descarga de cargas com suspeita de avaria dev[e] ser
cobrada da pessoa para quem o operador portudrio estd prestando servigos, ou seja, o
transportador maritimo, que, afinal de contas, foi o responsavel pela avaria produzida (...),
sendo irrelevante a existéncia ou ndo de acordos operacionais ou comerciais envolvendo 0s
importadores e o armador”.

das operacfes de descarga e carga, vez que equivale & emissdo do termo de entrada. O depositério,
permissionério ou concessionario, que explora as atividades de armazenagem em recintos alfandegados, seré o
responsavel pelo registro da entrega de cargas nesses locais. O depositario deverd, antes de efetuar a entrega
fisica das cargas desembaracadas por meio de despacho de importacdo (via DI ou DSI), registra-la
eletronicamente no Siscomex Carga. Este dispositivo apenas informatiza os procedimentos ja executados pelos
depositarios. Fonte: http://www.receita.fazenda.gov.br/aduana/siscomex/Carga/carga.htm

109 A modalidade Siscomex Transito, inaugurada em dezembro de 2002, veio facilitar o controle aduaneiro
informatizado das cargas submetidas ao regime especial de trdnsito aduaneiro de entrada, passagem ou
transferéncia, inclusive nas operagdes de transporte multimodal. Como caracteristicas desse sistema, destacam-se
os fatos de que a) abrange todas as operacOes de transito entre todas as unidades jurisdicionadas pela Secretaria
da Receita Federal; b) controla a atuacdo dos transportadores através de cadastros de validade informatizados,
validos em todo territério nacional, firmados por meio do Termo de Responsabilidade genérico para Transito
Aduaneiro (TRTA); c) substitui a declaracdo de transito (DT) em papel por sua declaracdo direta no sistema
informatizado, antes mesmo da chegada da carga ao territério aduaneiro; d) permite o controle eletronico do
transito desde o inicio até sua conclus&o.
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As afirmagdes de que haveria custos superiores decorrentes de controles
documentais, de rotinas de seguranga ou de mecanismos de securitizagdo especificamente
voltados ao manejo e a custddia das cargas destinadas aos recintos alfandegados
independentes ndo foram adequadamente demonstradas.

No caso de Salvador, a Companhia Docas do Estado da Bahia — CODEBA
informou™® que nunca houve regulamentacéo especifica relativa a cobranca de valores a titulo
de segregacédo e entrega de contéineres e que a CODEBA nunca cobrou valores a titulo de
remunerar tais atividades. Ademais, afirmou que a entrega de contéineres consta de forma
inequivoca entre os servigcos remunerados pelo preco-teto fixado no edital de licitagdo do
terminal de contéineres e que a segregacdo € inerente a atividade portuaria. Ademais, a
Autoridade Portudria sustentou que, ap6s a descarga do navio, os contéineres sdo empilhados
no patio de acordo com o consignatario e a natureza da carga.

Nesse sentido, a CODEBA sustenta que os “contéineres destinados a outros
recintos alfandegados sao depositados em pilhas especificas, como sdo todos o0s outros
contéineres destinados a outros consignatarios, inclusive aqueles que serdo armazenados

pelo préprio terminal de descarga™!*.

3.2.2— (IN)EXISTENCIA DE SERVICOS ADICIONAIS

Ainda que fosse constatada, em um juizo técnico-econdmico, a existéncia
efetiva de custos decorrentes da prestacdo dessas atividades de manejo de cargas sob regime
aduaneiro destinadas as EADIs, caberia, antes de ja buscar seu ressarcimento em face dos
recebedores de carga, verificar, antes de mais nada, a relevancia juridica dessa constatacao.

Dito de outro modo, seria necessario verificar se do fato de existirem,
materialmente, custos adicionais na mencionada rotina operacional seguir-se-ia a criagdo ou

modificacdo de direitos em favor dos operadores portudrios consistente na possibilidade de

10 conselho Administrativo de Defesa Econdmica —CADE. Processo Administrativo n° 08012.003824/2002-84
- Oficio CE CGS 01/07, de 02 de janeiro de 2007 ( fls. 2.067-2.070).

11 verifica-se que informacéo prestada pela Autoridade Portuaria é confirmada pela representada Intermaritima
Terminais, a qual afirma que, ap6s o descarregamento, os contéineres sdo depositados no patio por lote de
recebedores, de acordo com seu peso, caracteristicas da carga e destino final. Apds as rotinas de
movimentacdo vertical dos contéineres de importacdo, nas quais esses boxes sdo retirados dos porGes ou dos
conveses dos navios e icados até o cais, a separagdo de cargas em lotes para recebedores especificos € pratica
rotineira, insita a etapa de movimentacéo horizontal.
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cobranca direta e unilateral em face de clientes, ou, como no caso das EADIs, de usuérios dos
servicos portuérios dos terminais.

O regime de direito publico é indissociavel da exploracédo de areas e instalacfes
dos portos organizados na modalidade de uso publico, a rigor do que preceitua a Lei n°
8.630/1993, em seu art. 4° 82° I. O contrato de arrendamento decorrente dessa modalidade
possui como clausulas essenciais as relativas, dentre outras, aos indicadores definidores da
qualidade do servico, a reversdo de bens, a forma de fiscalizacdo das instalacbes, a
responsabilidade do titular da instalacdo pela inexecucédo ou deficiente execucao dos servigos,
a obrigatoriedade de prestacdo de informac@es de interesse da Administracdo do Porto.

Nesse sentido, ndo h& davidas de que o vinculo juridico de exploracdo das
areas arrendadas pelo TECON SALVADOR S.A ha que se desenvolver sob o péalio das

normas juridicas de direito publico, conforme expressa disposicao textual. Veja-se:

‘Clausula Quadragésima Terceira — Do Contrato de Arrendamento

Este CONTRATO regular-se-a pelas suas Clausulas e pelos preceitos de direito publico,
aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da Teoria Geral dos Contratos e as disposi¢fes
de direito privado.

Clausula Quadragésima Quarta — Da Interpretacdo do Contrato de Arrendamento

As divergéncias acerca da aplicagdo de clausulas contratuais que porventura ndo
puderem ser sanadas por recurso as regras gerais de interpretacdo, resolver-se-ao
hierarquicamente de acordo com o0s seguintes critérios:

I. as normas da Lei Federal n.° 8.630, de 1993, prevalecem sobre quaisquer outras;

I1. as normas da Lei Federal n.° 9.491, de 1997, quando aplicaveis;

I11. as normas gerais da Lei Federal n.° 8.987, de 1995, quando aplicaveis;

IV. as normas da Lei Federal n.° 8.666, de 1993, e suas alterac6es, no que forem
aplicaveis ao ARRENDAMENTO.

V. as clausulas deste CONTRATO e os seus ANEXOS;

VI. as regras constantes da Clasula Quadragésima Terceira deste CONTRATO; e

VII. as hormas de procedimento do EDITAL e respectivos ANEXQOS, do qual resultou
este CONTRATO DE ARRENDAMENTO’

A cobranca por servi¢os adicionais é possivel e prevista contratualmente (é
dizer, no contrato administrativo de arrendamento). O servigo de armazenagem de cargas é
exatamente um exemplo dos “demais servicos” de que cogita o debatido inciso XVII da
Clausula Vigésima Quarta do Contrato de Arrendamento firmado entre a Companhia Docas
do Estado da Bahia e 0 TECON Salvador S.A. Trata-se, portanto, de servico adicional, que
pode, por beneplacito do Contrato de Arrendamento, ser contratado de forma livre entre o
operador portuério e seus clientes, partes essas que avengarao entre si 0s termos e 0s precos de
tal ajuste comercial, no pleno exercicio de vontade livre de contratar sobre objeto licito,
mediante a forma juridica que mais bem lhes aprouver, porquanto ndo prescrita henhuma

formalidade especifica, ressalvadas aquelas formas defesas em lei.
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Entretanto, a caracterizacdo material de servicos prestados em caréater
adicional, mediante contratacédo livre quanto a pregos, termos e condicOes, deve se
pautar por um requisito objetivo inexcedivel: o objeto e a remuneracdo a que
correspondam tais servicos devem ser aqueles passiveis de livre disposi¢cdo de vontade
pelas partes contratantes.

A contrario sensu, ndo pode haver coincidéncia entre o contetdo
prestacional dos servicos que se pretende avencar livremente e aqueles que ja sejam , na
parte ou no todo, da esséncia da defini¢do regulatdria por decorréncia de previsao legal.
E a ponderacdo de ordem essencial que aqui se faz é que o recebimento de cargas nas
rotinas de importacdo sdo inexoravelmente constitutivas do elemento publico (e
insuscetivel de regime completamente privado, entregue a livre disposi¢do de vontades,
portanto).

Em atencdo mesmo a inteligéncia do Codigo Civil de 2002 (Lei n° 10.406, de
10 de janeiro de 2002), que preceitua em seu art. 104, 111 como requisito de validade do

negaocio juridico a forma do negocio ndo ser prescrita ou defesa em lei, verifica-se que, em

se tratando de contrato administrativo, as suas clausulas essenciais sdo objeto de definicédo
legal e sua formalizacdo exige a realizacdo de ato solene entre o Poder Publico e o particular.
Dessarte, a liberdade de avenca, tipica das normas juridicas de direito privado, quando
chegam a ocorrer, tém ambito material e formal especifico, o qual ndo pode de qualquer modo
coincidir ou se confundir com o ambito dos servicos prestados em regime regulado pelo

contrato administrativo.

H4, portanto, uma distin¢do essencial entre o conjunto de servicos de regulacao
obrigatoria e de servicos passiveis de livre contratagdo, divisdo essa que foi claramente
regulada pelo Contrato de Arrendamento firmado entre TECON SALVADOR S.A. e
CODEBA. Né&o ha, portanto, auséncia de disciplina regulatéria ou mesmo um grau de
vagueza capaz de gerar inseguranca juridica: quanto ao TECON SALVADOR S.A, a

Clausula Vigésima Quarta, que enuncia seus direitos e obrigacdes enquanto arrendataria.

““Clasula Vigésima Quarta- Dos Direitos e Obrigacées da Arrendatéria

()

XIV. os valores maximos a serem cobrados pela ARRENDATARIA durante os dois
primeiros anos de operagdo sdo de R$ 94,23 por contéiner movimentado e de R$ 4,69 por
tonelada de carga movimentada.
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Estes valores compreendem:

a) a utilizagdo da infra-estrutura portuaria de acesso a0 TERMINAL;
b) o fornecimento de equipamentos para movimentacdo de cargas;

C) 0s servigos prestados em terra;

d) o transporte, recepgdo ou entrega, na area do TERMINAL, de mercadoria de ou para o
navio e de ou para as areas de armazenamento, recepcao ou entrega;

e) o empilhamento/desempilhamento, cargas e descargas de mercadorias no
TERMINAL,; e, vigilancia do TERMINAL.

f) V. apds decorridos os 2 anos de operacdo de que trata o item 9.3.14 os pregos
maximos praticados pela ARRENDATARIA, se alterados, deverdo ser comunicados a
CODEBA, que os acompanhara, exercendo seu papel de AUTORIDADE PORTUARIA.”

3.1.3 — (IM)POSSIBILIDADE DE ALTERGAO UNILATERAL DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS PELOS TERMINAIS ARRENDATARIOS

Caso os estudos que lastrearam as definicbes de pregos-teto constantes no
Edital de Licitacdo, nos Contratos Administrativos de Arrendamento, ou no Regulamento do
Porto, ndo estabelecessem estipulagdes remuneratérias adequadas aos custos econémicos
porventura incorridos pelos operadores portuérios arrendatarios de terminais no manejo de
cargas sob regimes aduaneiros especiais, caberia a esses operadores provocarem a revisao
administrativa extraordinaria perante a Autoridade Portuaria, a fim de se manter a
intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro do contrato, a rigor do que prescreve o art.
9° da Lei n° 8.987/1995.

Se fossem verificados custos exorbitantes ao objeto juridico das avencas
contratuais firmadas segundo os moldes previstos no Contrato de Arrendamento, seria de
rigor reconhecer a legitimidade dos operadores portuarios em ter reconhecida e provida,
perante as autoridades regulatorias, a alteracdo do regime tarifario previsto no ordenamento
juridico-administrativo regente (contrato administrativo e regulamento do porto), a fim de
manter o equilibrio econémico-financeiro da exploracdo do bem juridico adjudicado no
certame licitatorio de arrendamento, apds o que os terminais passariam a ter legitimidade para
efetuar cobrancas, em valores e modos adequadamente regulados, em face de seus clientes a
titulo de segregacdao de cargas em contéiner.

Se constatado, ao revés, que tais custos ndo seriam exorbitantes ao objeto
juridico dos contratos, ndo porque inexistentes do ponto de vista operacional, mas por ja

restarem contemplados na descricdo de servigos tipificados e remunerados em estrita
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observancia das normas vigentes no Contrato de Arrendamento e no Regulamento do Porto,
ndo haveria possibilidade juridica de imputagdo desse valor em face de terceiros, porquanto
completa inexisténcia de relacdo (e, portanto, de obrigagéo) juridica.

O aspecto preponderante da questdo fia-se, portanto, na possibilidade juridica
de imputacdo da cobranga por segregacdo e em seus efeitos concorrenciais no mercado
considerado, e ndo na existéncia material de custos ou de operacdes diferenciadas.

Nesse aspecto, ndo constam informagdes de que tenham sido feitas
impugnacdes contra o Edital de Licitacdo para correcdo, na origem, desse possivel aspecto
negligenciado ou ndo corretamente precificado pela Autoridade Portudria nos estudos de
viabilidade dos arrendamentos de terminais, areas e instalacbes portuarias. Ressalte-se que
tais estudos sdo inescusaveis para realizacdo de qualquer arrendamento portuario, conforme as
disposicdes dos artigos 8° e 10° da Resolucdo n° 055-ANTAQ, de 16 de dezembro de 2002.
Essa norma, em seu art. 50, determinou que as Autoridades Portuarias que houvessem
celebrado contratos anteriormente a edicdo e publicacdo do diploma convidassem 0s
arrendatarios a readequar seus instrumentos contratuais a nova disciplina, resguardando-lhes
os direitos eventualmente adquiridos.

N&o consta, no entanto, comprovacdo de que a Autoridade Portuaria tenha
convidado os arrendatarios, ou que tenham sido por esses provocada, a readequar 0s contratos
a disciplina regulatéria da Resolucgdo n° 55/2002, entdo vigente.

Nesse sentido é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido, que, em sede
da auditoria sobre o setor portuario maritimo realizada junto a Secretaria Especial de Portos
(SEP) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), no Processo TC
021.253/2008-2*?, oportunidade na qual afirmou**® que:

“No caso do setor portuario, os aspectos de rentabilidade do empreendimento comegaram a ser
trabalhados por meio da Modelagem para os estudos de viabilidade de projetos de arrendamento.

2O Tribunal de Contas da Unifio, na mencionada auditoria, asseverou que: “Quanto a concorréncia, a

regulacdo econdmica do setor esta delimitada tal como se houvesse dinamica de concorréncia perfeita. A partir
da metodologia desenvolvida pelo Banco Mundial para identificar a existéncia de comportamentos anti-
concorrenciais no setor, constatou-se haver indicios de falhas concorrenciais no setor portuario e de auséncia de
informagdes suficientes para atestar, de forma fundamentada, a existéncia de concorréncia, assim como
identificar os diversos mercados do setor portuario. Esse cenario prejudica a regulacdo econdmica e gera, como
consequéncia, 0 aumento dos precos cobrados dos usuarios, a reducdo do bem-estar social e a majoracdo do
custo Brasil.”. Cfe. http://3ccr.pgr.mpf.mp.br/institucional/grupos-de-trabalho/transportes/documentacao-
setorial-1/Acordao%202896-2009.pdf

3 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —CADE. Processo Administrativo n° 08012.003824/2002-84
(fls. 2641).
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Apesar disso e conquanto a Lei n° 8987/1995 e a Norma sobre Arrendamentos Portuarios
formulada pela ANTAQ preveja, no art. 13, IX, a inclusdo no contrato de critérios para
reajuste e revisdo dos valores do arrendamento e, quando for o caso, dos precos maximos
cobrados dos usuarios, a pulverizacdo dos entes responsaveis pelos procedimentos
licitatorios e a falta de uniformidade na compreensdo do setor sobre a revisdo tarifaria tem
feito com que tais conceitos ndo sejam facilmente assimilados e implementados.

A conformacdo do setor agrega peculiaridades a esse debate. A integracdo entre autoridades
portudrias, arrendatarios e usuarios nem sempre é clara visto que os valores cobrados dos
usuarios nao sdo do conhecimento da Autoridade Portuaria, o que dificulta o reconhecimento da
receita e a afericdo dos pardmetros de rentabilidade. N8o obstante as dificuldades porventura
existentes, € certo gue a exploracdo de areas ou instalacbes portuarias, com o
correspondente servico publico, decorrem de delegacdo do poder publico e ndo podem ser
livremente executados pelo particular.” (destaques nossos)

No caso do TECON Salvador, o préprio contrato de arrendamento prevé
mecanismos periddicos de revisdo ordinaria, na Clausula Décima Segunda. No caso da
Intermaritima Terminais Ltda., ndo ha previsdao expressa no contrato de arrendamento de sua
area nem nos termos aditivos a que se teve acesso. Fato é que ndo pode a disciplina das tarifas
ou precos praticados na exploracdo das areas e instalacdes portuarias a seu encargo ficar livre
de peias juridicas, ainda que ndo haja, no contrato de arrendamento, disciplina minuciosa.

Em sendo assim, para além das revisdes ordinérias dos contratos ou de
eventual arbitramento de dissensos quanto aos servigos, existe a hipotese de provocacgédo para
revisao extraordinaria prevista na Portaria n° 118, de 17 de maio de 2002, do Ministério da
Fazenda, que regula o processamento dos pedidos de reajuste e revisdao ordinaria e
extraordinaria das tarifas praticadas na exploracdo dos servigos publicos regulados pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e pela Agéncia Nacional de Transportes

Aguaviarios

“O MINISTRO DE ESTADO DA FAZENDA, no uso da atribuicdo que lhe confere o art. 87,
pardgrafo Unico, inciso 1, da Constituicdo, e considerando o disposto no art. 70, incisos | e 1, da
Lei no 9.069, de 29 de junho de 1995, combinado com o disposto no art. 10 do Decreto no 1.849,
de 29 de margo de 1996, no art. 24, inciso VII, e no art. 27, inciso VII, da Lei no 10.233, de 5 de
junho de 2001, resolve:

Art. 1o Os reajustes e as revisdes das tarifas dos servigos publicos regulados pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
— ANTAQ deverao observar os critérios estabelecidos nesta Portaria.

Aurt. 20 Os reajustes deverdo:

| - ser feitos com periodicidade minima anual;
Il - basear-se nas alteracBes dos custos operacionais ou em indices de precos;
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Il - estar discriminados nas clausulas constantes dos contratos de concessao ou de permissao,
nos atos de autorizagdo previstos no art. 49 da Lei no 10.233, de 2001, ou nos convénios de
delegacéo, que deverdo estabelecer 0os pesos dos itens que compdem 0s custos operacionais ou
que estardo vinculados a indices de precos; e

IV - incluir a transferéncia de parcela dos ganhos de eficiéncia das empresas aos usuarios.

Art. 30 As revisdes ordinarias deverao:

| - estar previstas nos contratos de concessdo ou de permissao, nos atos de autorizagdo previstos
no art. 49 da Lei no 10.233, de 2001, ou nos convénios de delegacéo;

Il - estabelecer a receita necessaria para cobrir 0s custos operacionais eficientes e remunerar o
capital prudentemente investido; e

I11 - incorporar parcela das receitas oriundas de outras fontes para fins de modicidade da tarifa.

Art. 40 As revisBes extraordinarias deverao:

| - identificar o nexo causal responsavel pelo desequilibrio econdmico e financeiro nos contratos;

Il - estabelecer a receita necessaria para cobrir 0s custos operacionais eficientes e remunerar o
capital prudentemente investido; e

I11 - incorporar parcela das receitas oriundas de outras fontes para fins de modicidade das tarifas.

Art. 50 A Diretoria da ANTAQ e da ANTT comunicardo ao Ministério da Fazenda, com a
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias, os reajustes e revisdes de tarifa, nos termos do disposto
nos arts. 24, VIl e 27, VII, da Lei no 10.233, de 2001, atestando o cumprimento dos critérios
estabelecidos nesta Portaria na forma da planilha constante do Anexo I.

Art. 6° Os pleitos de reajuste ou revisdo das tarifas dos servigos publicos regulados pela ANTT e
ANTAQ com periodicidade inferior a um ano continuam sendo autorizados pelo Ministério da
Fazenda.

Aurt. 70 Fica revogada a Portaria no 202, de 10 de julho de 2001, deste Ministério.

Art. 80 Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagéo.

PEDRO SAMPAIO MALAN”

Entretanto, ndo constam informacdes aptas a comprovar de que tenham sido

provocadas quaisquer dessas autoridades reguladoras com esse fim. N&o constam, por

consequéncia, termos aditivos contratuais firmados perante a Autoridade Portuaria por meio

dos quais fosse reconhecida a existéncia de procedimentos, custos ou servi¢os de qualquer

modo adicionais decorrentes da operagdo de cargas destinadas a outras zonas alfandegadas.

Os terminais arrendatarios ndo buscaram o reconhecimento e a modificacdo definitiva da

pretensa falha regulatoria perante as autoridades reguladoras, vocacionadas legalmente a tal

oficio, preferindo fazer tal alteragéo por si proprias, mediante conduta comercial unilateral.

Tal atitude, realizada ao arrepio de autorizacdo dos entes regulatérios — e

mesmo em confronto as manifestacGes exaradas por essas autoridades - demonstra o poder

ilimitado de que os operadores portuarios gozam tanto no controle das cargas por si operadas,
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notadamente em relacdo a seus concorrentes no mercado downstream de armazenagem
alfandegada. Mesmo a manifestacdo contraria a continuidade da cobranca, por parte da
ANTAQ, ndo demoveu a conduta comercial de cobranga por segregacéo, que tinha por escopo
exatamente corrigir pretensa falha regulatéria. .

O posicionamento do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado, no multicitado
Processo Administrativo n°® 08012.007443/1999-17, demonstrou que a existéncia de custos,
per se, ndo é suficiente para erodir o carater anticompetitivo que reside no mecanismo de
cobranca unilateral e discriminatdria. Ainda que os valores cobrados a titulo de segregacéo
equivalessem a hipotéticos custos materialmente existentes, o fato de ndo haver autorizacéo
regulatoria para sua cobranca direta ensejaria consequéncias na seara antitruste. Nesse

sentido, pontificou o Conselheiro:

“Isto €, e houver o entendimento de que a cobranga de um preco de segregacdo e entrega
deva ser praticado para manter o equilibrio econdmico-financeiro dos terminais
portudrios, este deve ser estabelecido pela alteracéo contratual, e o prego maximo praticado
deve ser controlado, como preco publico. Atendidas estas duas condi¢Bes, ou seja, alteracdo
contratual e o preco maximo homologado pela entidade reguladora, (no caso a CODESP) tal
cobranca seria permitida pela legislacdo de defesa da concorréncia brasileira. Neste caso, o
fundamento legal dessa cobranca ndo seria um servico cujo preco € determinando em
mercado, mas um preco publico de um servico regulado”.

(negritos no original)

Existe uma governanca especifica par alteracdo das tarifas portuarias, sob a Lei

n° 8.630/93, pode ser esquematicamente assim representada:

Alteracao de tarifas portuarias

Elaboracéao das Homologacéo das Aprovacéo das
tarifas tarifas tarifas

« Elabora

Autoridades + Solicita aprovacgéo

. proposta de !
Portuarias tarifa portuaria das tarifas
Conselhos de * Homologa
Autoridade tarifas ou propde
Portuaria alteracéo
m + Aprova ou rejeita
ANTAQ mudanca de tarifas

= Aprova ou rejeita
mudanca de tarifas

o

Figura 03 — Representa¢do Esquematica da Governanca Tarifaria

N&o se constata, portanto, a existéncia de custos operacionais diferenciados

entre 0s manejos envolvidos nas cargas destinadas a armazenagem nos terminais dos
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operadores portudrios em razdo do regime aduaneiro. N&o se constatou, de igual sorte, a
existéncia de servigos adicionais imputaveis aos concorrentes no mercado de armazenagem
alfandegada mediante autorizacdo dos entes reguladores.

Fundamentalmente, ndo se constatou autorizacao regulatoria para a imposi¢édo
de custo ou servico, de modo que, a luz do que disciplina contratual vigente, as exigéncias
decorrentes dos regimes aduaneiros especiais ndo podem ser consideradas despesas
excepcionais ou imprevistas e, portanto, ndo alteram de qualquer modo o equilibrio
econémico-financeiro dos contratos, visto que, nos termos da Lei n® 8.987/95, “Sempre que
forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-
financeiro.”

A esse respeito, o Tribunal de Contas da Unido, por ocasido da TC
020.556/2003-5, ndao vislumbrando qualquer ébice a sua atuacdo em razdo das decisdes

judiciais opostas pelo TECON Salvador, afirmou que:

“Tudo o que existe nos presentes autos nos leva a convicgdo de que, ao contrario do imaginado
pelos desembargadores, 0s servigos de segregagdo de contéineres sdo de mesma espécie daqueles
constantes do inciso XIV, “d”, da clausula 24*.

A TECON sustenta que, apds descarrega-los em uma area comum, cada um dos contéineres é
identificado e, aqueles que se destinam a outros recintos alfandegados — que ndo os da propria
TECON - sdo novamente movimentados para a area de destinacdo prdpria. Essa segunda
movimentagao é que traz custos adicionais.

Verifica-se, claramente, das palavras da prépria representada — novamente movimentados — que
trata-se de operagdo de mesma natureza., englobada totalmente pelo inciso XIV, d: ‘o transporte,
recepgdo ou entrega, na area do TERMINAL, de mercadorias de ou para o navio e de o para as
&reas de armazenamento, recepgdo e entrega’.

Apodicticamente, conclui-se que a disponibilizacdo dos contéineres em outras areas para as
EADDI’s nio pode ser enquadrada como atividade diversa da prevista no dispositivo
transcrito, ainda que a legislacdo fazendaria e a necessidade de eficiéncia das operacGes
portuarias imponham obrigacGes acessorias, tais como a (sic) conferéncias adicionais do
contéiner e da documentacdo ou a necessidade de disponibilizacdo desses contéineres em
um prazo mais exiguo. E principio do direito que o acessorio segue o principal. Assim,
comprometendo-se a realizar o principal, a TECON obriga-se a realizar todas as atividades
acessoOrias para a concretizagdo daquela atividade, in casu, dentro do valor maximo de R$
94,23 previsto no contrato.” (destaques nossos)

Em idéntico sentido foi exarado o Acorddo n° 2.023/2004-TCU-Plenério, cujos
votos emanados dos Exmos. Ministros Adylson Motta e Benjamin Zymler, por bastante

elucidativos, merecem transcri¢do in verbis:
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- Excerto do Voto do Ministro Adylson Motta (relator):

\

“A operagdo que da ensejo a chamada TCH-2 (sic) consiste, grosso modo, na
identificacdo e movimentacdo dos contéineres destinados a outros recintos alfandegados, apds
sua descarga inicial em uma area comum, para outra area de destinagdo prdpria, em que ficam
a disposicdo, in casu, da Eadi. Tal procedimento decorre, segundo a arrendataria, da
necessidade de agilizar a0 maximo a descarga dos navios, visando a reduzir a estadia das
embarcacdes e, por conseguinte, 0s custos operacionais. Viabiliza-se, assim, um maior fluxo
de operacdes portuarias, gerando maior eficiéncia e atraindo mais embarcacdes aquele porto.
Destarte, 0os contéineres sdo colocados, de inicio e sem triagem, em area comum.
Posteriormente, ocorre a sua segregacdo, conforme descrito acima. Essa segunda
movimentag&o é que traria os custos adicionais incluidos na THC-2, ora questionada.

Analisando essa operagdo a luz das citadas disposi¢des contratuais, ndo se pode negar
que se trata, de fato, de um procedimento de ‘transporte, recep¢do ou entrega, na area do
TERMINAL, de mercadorias de ou para 0 navio e de ou para as &reas de armazenamento,
recepcdo ou entrega’, envolvendo operacdes de ‘empilhamento/desempilhamento’ de
contéineres, conforme previsto, in litteris, na Clausula 242, item X1V, letras d e e, do contrato
de arrendamento. De outro lado, € forgoso reconhecer que se trata, genericamente, de um
“servigo prestado em terra”, consoante disposto na letra ¢ do mencionado item contratual.
Portanto, sob esse prisma, seu valor ndo pode ultrapassar o parametro ali indicado.

Outrossim, conforme anotado pela Unidade Técnica, ndo se trata de servico adicional
desconhecido & época da celebracdo do contrato. Se assim fosse, ou seja, se essa operagao
decorresse de condigdo desconhecida e imprevisivel & época da assinatura do contrato, poder-
se-ia cogitar da aplicacdo do item XVI, da Clausula 243 do termo pactuado, que prevé a
revisdo dos precos maximos ‘sempre que ocorrerem Circunstancias acarretadoras de alteracédo
do equilibrio-financeiro inicial’. Todavia, repete-se, ndo se trata dessa hipotese.

Importantissimo dizer, nesse sentido, que o préprio Contrato define metas de ganho de
eficiéncia na operagdo do terminal arrendado, em sua Clausula 5% além de investimentos
voltados & sua modernizacéo, segundo a Clausula 62 do termo avencgado, sem prejuizo do limite
tarifario imposto na multicitada Clausula 242.

()

Nesse passo, impdem-se algumas consideragdes sobre a vinculagdo dos contratos
administrativos aos respectivos editais, a luz dos principios que regem as licitagdes.

A arrendatdria ndo pode cobrar novas taxas, ndo previstas no contrato, que
decorram de investimentos e/ou custos adicionais voltados ao ganho de eficiéncia de seu
processo produtivo, ainda que redundem, em Gltima instancia, em vantagem aos Usuarios
dos servicos.

A uma, porque ndo se pode inovar o contrato administrativo a fim de gerar tarifas
adicionais em favor da arrendataria, sob pena de afronta ao principio da vinculagdo com
o edital que deu origem a avenca. Facil perceber que, no curso de uma licitacéo, as condicGes
do futuro contrato sdo decisivas para o animo das empresas concorrentes na formulacdo de
suas ofertas. CondigBes mais vantajosas (e.g., novas tarifas) implicam, via de regra, ofertas
igualmente mais vantajosas a Administragdo. Assim, nao pode ser tolerada eventual mudanca
na execucao do contrato de modo a favorecer a arrendatéria, apos a adjudicacéo, exceto se
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comprovada sua absoluta necessidade e conveniéncia ao poder publico e/ou eventual
desequilibrio econdmico-financeiro do pacto, conforme ja registrei. Agir de forma contraria é
permitir que a contratada obtenha vantagens ndo previstas no edital, ou seja, iludir, de forma
indireta, as licitantes derrotadas no certame. E dizer, trata-se de afronta direta ao principio da
vinculacéo ao edital e indireta ao principio da isonomia.

A duas, porque os usuarios do servico arrendado ndo podem arcar com custos adicionais
decorrentes de servicos novos implementados pela arrendataria, exceto se puderem optar
livremente pelo uso ou ndo do servico. Eventuais investimentos da arrendataria, para ganho de
eficiéncia, traduzem-se em lucros adicionais, ndo justificando o repasse dos custos aos usuarios
(in casu, a Eadi).

Em outras palavras, ainda que essa operacdo de segregacdo seja necessaria ao
atingimento de padrdes internacionais de eficiéncia na descargas de navios, isso_néo
justifica, de per si, a cobranca de outra taxa ndo prevista no contrato. Sdo
movimentaces inerentes a logistica dos portos modernos. Como ja afirmei, eventual ganho
de eficiéncia, pela arrendatéria, termina por aumentar-lhe os lucros, ndo podendo implicar
cobrancas adicionais aos usuérios. Justa, portanto, a previsdo contratual de impor ganhos de
eficiéncia a arrendataria sem o repasse de custos adicionais aos usuarios.”

(destaques nossos)

- Excerto do Voto do Ministro Benjamin Zymler (redator):

“9. Note-se que, ao instituir a cobranca do THC 2, tanto o Tecon Salvador quanto a
Intermaritima restringiram a concorréncia pela prestacdo de atividades ligadas ao
desembaraco aduaneiro. Dessa conduta dos operadores portuédrios podem advir
prejuizos para os usuérios, como, por exemplo, a reducdo da capacidade de escolha pelos
usuarios dos fornecedores de servicos de desembarago alfandegéario e de armazenagem de
bens importados, tendo em vista que as alternativas disponiveis reduzir-se-d0 a medida
que os recintos alfandegados deixem o mercado.

10. Em face do acima exposto, fica patente que a gquestdo central deste caso &,
efetivamente, a discussdo sobre a possibilidade de os operadores cobrarem o THC 2 sem
infringirem as normas de protecdo a livre concorréncia.

(destaques nossos)

N&o h4, portanto, nem servi¢cos nem custos adicionais ou imprevistos. Estando
ou ndo escritas nos contratos, as exigéncias de respeito as normas aduaneiras, além de terem
precedéncia sobre as demais autoridades— por expressa determinacéo legal — foram inoculadas
no novo modelo de exploracdo de atividades portuérias e logisticas de modo decididamente
consciente pelo Poder Publico, antes mesmo do arrendamento dos terminais, sejam os do
Porto de Santos, sejam os do Porto de Salvador.

Basta ver a sequéncia cronologica das normas aduaneiras: (i) o Decreto n°

1.910, de 25 de fevereiro de 1996, dispde sobre a concessdo e a permissédo de servigos
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desenvolvidos em terminais alfandegados de uso publico; (ii) o Decreto n°® 1.912, de 21 de
maio de 1996, dispde sobre o alfandegamento de portos organizados e instalagcGes portuérias
de uso publico e de uso privativo; (iii) Decreto n° 1.990, de 29 de agosto de 1996, posterior
aqueles dois, inclui a CODESP e a CODEBA no Programa Nacional de Desestatizacdo, a
partir do que é que sdo deflagrados os arrendamentos.

Resta, portanto, identificar sob o influxo de que incentivos agem os operadores
portuarios ao impor cobrancas a titulo de segregacdo de contéineres e se existem eficiéncias

que justifique.

3.4 — INCENTIVOS PARA A CONDUTA

Conforme ressaltado pelo Conselheiro Ricardo Cueva, em seu voto™* no
Processo Administrativo n® 08012.007443/1999-17, a atividade privativa dos terminais
portuarios (movimentacdo de cargas) € bastante limitada em termos de fontes de faturamento,
dada a limitacdo da propria natureza da atividade, que tem seus precos maximos definidos
pelos entes reguladores. Além disso, os operadores portudrios possuem limitado poder de
barganha perante os armadores, 0 que tende a estreitar ainda mais 0os ganhos naquela atividade
privativa de operacdo portuéria.

A armazenagem alfandegada, no entanto, permite maior agregacéo de servicos,
e.g.. desova de contéineres, paletizacdo, embalagens, despacho aduaneiro, entrega ship to
door, entrega just in time, entre outras. Desse modo, 0 mercado de armazenagem alfandegada
permite agregar valor logistico as atividades dos agentes autorizados a prestacdo desse tipo de
Servico.

Portanto, o ‘Onus’ que causa espécie aos terminais portuarios nio é o de
ficar com contéineres destinados a outros locais alfandegados (ou com destino ainda
incerto) por largo periodo, apds a desestiva; ao revés, o temor dos terminais de
contéineres € justamente o oposto: ser contratado apenas para as atividades de
movimentacao e, assim ser alijado da prestacdo dos servicos tipicos de armazenagem (e
daqueles outros, de valor agregado, que requerem que a carga esteja armazenada nos

terminais).

M Eonte: http://www.cade.gov.br/temp/D D000000346061874.pdf - Acesso em 15/09/2012.
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Dessa forma, o fato de haver integracdo vertical entre os mercados upstream,
de operacdo portuéria, e downstream, de armazenagem alfandegada, é o que cria uma rede de
incentivos para que se busque manter as cargas nos patios dos operadores portuarios, de
maneira que 0s servicos de armazenagem possam ser prestados diretamente nesses locais.

Tal se percebe pela mera comparagdo a um contexto operacional em que nao
houvesse integragdo vertical entre os aludidos mercados de operagdo e armazenagem: nao
havendo possibilidade de realizar armazenagem no patio ou em quaisquer outras
dependéncias do proprio terminal de contéineres, deixariam de existir quaisquer incentivos
para que os operadores portuarios impusessem dificuldades aos participes do mercado
downstream de armazenagem alfandegada.

Tal contexto desverticalizado incrementaria relevantes incentivos para que 0s
contéineres fossem deslocados de modo rapido e seguro para fora das dependéncias do
terminal portuario. Nesse quadro, a permanéncia de cargas por longos periodos no pétio
aumentaria o custo de oportunidade incorrido na ocupacdo fisica das areas do terminal,
limitando o nivel étimo da realizacao das atividades tipicas de movimentacéo de contéineres.

Como resultado, ter-se-ia a elevagédo do custo de oportunidade dos funcionarios
do operador portudrio e do nivel de depreciagdo de seu maquinario, em decorréncia,
respectivamente, do aumento médio do ndmero de horas trabalhadas e da série de
movimentos adicionais necessarios a acomodacao do fluxo crescente de cargas mantidas
extemporaneamente no terminal, o que, por si sO, impediria ou, de qualquer modo, limitaria o
ingresso de novas cargas movimentadas pelo terminal considerado.

Ainda nesse contexto, de plena desverticalizacdo, no caso de os contéineres
permanecerem dispostos em pilhas heterogéneas, além do mencionado aumento médio de
custos de capital envolvido nas operacBes de movimentacdo, os riscos de ocorréncia de
avarias tanto aos contéineres movimentados, quanto as cargas neles contidas aumentaria
significativamente. Ndo sdo necessarios esforcos ingentes nem dados econdmicos para assim
asseverar, Os demais contéineres, restantes da pilha, ficariam igualmente expostos a riscos
ndo negligenciaveis de sofrerem avarias. Disso se constata outro incentivo relevante para o
arranjo operacional levado a efeito na etapa de segregacao.

Caso néo existisse integracdo vertical entre os mercados de movimentacéo e
armazenagem de cargas, ndo seria economicamente racional ou eficiente que o operador

portuario mantivesse todos os contéineres mesclados em pilha Gnica ou mesmo em pilhas
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diversas, sem uma alocacdo baseada em indices minimos de homogeneidade quanto ao
destino final das cargas ou, quando menos, quanto a sua entrega.

Ou seja, ha incentivos para racionalizacdo, segregacao e alocacdo homogénea
das cargas que, por exemplo, sejam de propriedade de um mesmo importador; ou que sejam
transportadas por uma mesma empresa especializada; que sejam destinadas a uma mesma
regido geogréafica; ou que sejam, ao cabo, destinadas a um mesmo centro de armazenagem.

Independentemente das circunstancias que determinassem a alocacédo
homogénea, a quantidade de horas-maquina e de horas-homem necessarias a segregacgédo e
entrega de um lote especifico de contéineres seria rigorosamente menor caso tais unidades néo
estivessem espalhadas ao longo do patio do terminal, por entre pilhas diferentes ou numa
mesma pilha de contéineres indistintamente dispostos, mas sim quando estes mesmos
contéineres estivessem aglutinados de forma a serem facilmente identificados e
eficientemente movimentados para o cumprimento da etapa de entrega, onde se findaria a
tarefa de que contratualmente se incumbira o operador portudrio, bem como sua
responsabilidade pela higidez das cargas, para fins civeis, penas e fiscais.

Por tudo isso, na hipdtese de inexisténcia de integracdo vertical, poderiam ser
constatados incentivos ndo despreziveis para que 0s operadores portuarios realizassem a
segregacgdo, rotina operacional mais eficiente de organizacdo e disposicdo de lotes de
contéineres destinados a recebedores especificos, dentre os quais figuram, com destaque, 0s
recintos alfandegados ndo integrados aos operadores portuarios, em razdo mesmo da
constancia e do volume de carga diuturnamente destinado aqueles centros armazenadores.

Tais incentivos tornam-se ainda maiores e ndo negligenciaveis a medida que
aumentam tanto os volumes de carga efetivamente movimentados anualmente pelos
operadores portuarios — a demandar eficiéncia das atividades tipicas de opera¢do — quanto 0s
volumes armazenados em recintos ndo integrados aos terminais — a demandar remessas cada
vez maiores, em termos absolutos e relativos, a tais destinatarios especificos.

Considerando a pluralidade de incentivos para a adocdo da rotina de
segregagdo num contexto em que ndo houvesse integracdo vertical entre os mercados de
movimentacdo e armazenagem, h& que se considerar os efeitos e incentivos decorrentes da
configuracdo verticalizada entre tais mercados para o arranjo operacional empreendido nos
terminais de contéineres e, mais precisamente, verificados como determinantes nas condutas

das empresas cuja conduta se analisa mais proximamente.
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A verticalizagdo cria incentivos para que o operador portudrio mantenha as
cargas nas dependéncias fisicas de seu terminal, a fim de que o seu servigo de armazenagem
seja o escolhido pelo armador — e, indiretamente, pelo importador, que financia a escolha do
pacote logistico dos servicos de navegacdo, movimentacdo e armazenagem. Tal se da na
medida em que os atrasos e dificuldades impostos (artificialmente ou ndo) na liberagdo de
cargas destinadas a recintos alfandegados concorrentes no mercado de armazenagem
impecam ou limitem a atuacdo Otima desses players.

A existéncia de integracdo vertical produz um incentivo a postergacdo da
entrega da carga: quanto maior o lapso temporal despendido até a entrega efetiva, maior a
probabilidade de o servico de armazenagem do préprio terminal ser o escolhido ou ser
efetivamente prestado a carga, quando excedido o prazo de franquia concedido pela legislacédo
aduaneira e pelo regulamento do porto organizado. A Intermaritima Terminais Ltda. informa
que, decorrido o prazo de 72 horas, passa a ser cobrado, ato continuo, o servi¢co de
armazenagem.

Essa possibilidade, de prestacdo do servico de armazenagem por decurso
de prazo decorre, conforme ja analisado, da legislagdo aduaneira e se convola como
incentivo a postergacao da entrega da carga por parte do operador portuério, que tem
larga margem de liberdade para imputar a causa do lapso da entrega ao recebedor e,
com base nisso, condicionar a liberacdo ao pagamento de custos em que afirme incorrer.

Alega-se que, por forca da legislacdo aduaneira, ha necessidade de alocacao
mais célere das cargas destinadas a outros recintos, o que seria demanda especifica das cargas
destinadas aos recintos alfandegados independentes. Ou seja, a contrario sensu, para 0S
demais destinatarios, ainda que existente volume expressivo de contéineres que justificasse a
formacdo de pilha homogénea para diminui¢cdo dos custos operacionais e diminuicdo de
riscos, ambos ja mencionados, tal rotina ndo seria empreendida; ndo haveria, assim, 0
tratamento diligente por forga do incentivo de manter a carga no patio do terminal de
contéineres a fim de que o servico de armazenagem fosse ali prestado.

A argumentacdo do Tecon Salvador fulcra-se no entendimento de que a
segregacdo vem atender & necessidade de entrega mais célere aos recintos ndo-integrados, que
geraria custo adicional a rotina normal. H& que se indagar: o que se considera rotina
‘normal’? Alegar custo adicional pressupée custo padrdo. O padrédo sobre o qual os
terminais de contéineres repousam o conceito de “custo normal” é aquele em que o

servico de armazenagem é realizado pelo proprio terminal de contéineres. A entrega em
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tempo comparativamente menor do que aquele prazo tido por ‘usual’ e ‘normal’ passa a
ser considerada ‘adicional’, ‘extraordinaria’, ‘mais custosa’, na medida em que nao
constitui nem possibilita a prestacdo do servico de armazenagem ofertada pelo préprio
terminal.

Trata-se, de qualquer modo, de um erro de perspectiva.

Tal raciocinio parte do pressuposto de que a armazenagem € (ou deveria ser)
etapa acessoria, decorrente e cativa dos servigos de movimentagdo prestados pelos operadores
portuarios, como se esses detivessem direito de preferéncia, em detrimento de outros
concorrentes, para prestacdo daquele servico. E ha incentivos econémicos para que 0S
terminais assim considerem — e, materialmente, para que ajam com base nessa consideragéo —
ja que a renda auferida na armazenagem é consideravelmente maior que a angariada apenas
com a prestacdo de servigos de movimentacao.

Tal pressuposto foi, inclusive, largamente defendido ao longo das
manifestacbes das Representadas no mencionado Processo Administrativo n°
08012.003824/2002-84, notadamente do TECON Salvador, argumentando no sentido de a
estrutura verticalizada ser a mais eficiente, ndo havendo razdo, no contexto operacional atual,
para existéncia dos recintos alfandegados independentes. Nesse passo, 0 terminal Tecon

Salvador chega a sustentar'™ que:

“Analisando o funcionamento de outros Terminais de Containers pode-Se observar o ndo-
cabimento da discussdo que estd sendo conduzida, inclusive quanto a absurda sugestdo de
separacdo das funcbes de Operacdo Portuaria e Armazenagem, que ndo teria nenhuma
justificativa logistica, prevalecendo somente o interesse mercadoldgico da concorréncia”

Nota-se, assim, que a cobranca diferenciada insere-se declaradamente como
instrumento de politica comercial voltado, de modo deliberado, a eliminag&o de concorréncia
no mercado de armazenagem alfandegada. Por si so, tal manifestacdo ja demonstra o dolo
direto de realizar, para além da mera assungdo consciente do risco de produzir, as condutas
descritas nos dispositivos da entdo vigente Lei n° 8.884/94, ora revogada pela Lei n°
12.529/2011, mas, nesse particular, com idéntica disciplina.

A fim de verificar se existem eficiéncias que, porventura, justifiquem a pratica

e, nesse particular, afastem o carater anticompetitivo de tais cobrancas, dado que os terminais

15 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —CADE. Processo Administrativo n° 08012.003824/2002-84
(fls. 761).
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portuérios afirmam haver maior eficiéncia no arranjo verticalizado, passa-se a analisar a

existéncia (ou ndo) de eficiéncias.

3.4.1 — (IN)EXISTENCIA DE EFICIENCIAS ATRIBUIVEIS A CONDUTA

Adicionalmente, ndo se constata qualquer eficiéncia apta a elidir o efeito ou a
potencialidade anticompetitiva da conduta em tela, a luz da sistematica adotada pela Lei de
Defesa da Concorréncia. Nesse sentido, leciona Calixto Salomdo Filho, com 0s nossos

destaques:

“A mudanga fundamental de concepcdo de eficiéncia aparece exatamente quando sdo
negados 0s pressupostos neocléssicos de maximizagédo da riqueza global. Uma real defini¢do dos
consumidores como destinatarios diretos das normas antitruste obviamente nao pode restringir
sua tutela a protecdo do interesse da maximizagdo da riqueza total, independentemente de quem
deva ser o seu beneficidrio. Se assim fosse, ndo seria necessario mencionar os interesses dos
consumidores especificamente, bastando referir-se ao principio maximalista neoclassico.

E necessario, entéo, garantir que os ganhos liquidos de escala sejam repassados aos
consumidores. E essa a concepcéo redistributiva da eficiéncia, ou seja, o ganho repartido
com o consumidor. Ora, isso ocorrerd sempre que a instituicdo concorréncia for preservada,ou
seja, sempre que o lucro extraordindrio do agente econdémico for limitado pela existéncia de
concorrentes — efetivos ou potenciais — prontos e ansiosos para arrebatar-lhe fatias do mercado.”

No controle de estruturas, em regra, 0s atos que possam limitar ou de qualquer
forma prejudicar a livre concorréncia, ou mesmo resultar na dominagdo de mercados
relevantes de bens ou servicos devem ser submetidos ao escrutinio do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica, que podera autorizar a sua celebracdo desde que sejam
atendidas as condicOes referenciadas no art. 54, §1° da Lei n° 8.884/94 (atual art. 88, 86° da
Lei n®12.529/2011) que consubstanciam a denominada “regra da razao”.

Tais condi¢des demonstram o vetor teleoldgico e o contetdo axiolégico com os
quais a operacdo de concentracdo econémica deve se revestir para, mesmo mitigando ou de
gualquer modo suplantando o 6timo concorrencial, salvaguardar outros valores estruturantes e
indissocidveis da Ordem Econdmica, em concurso ativo com a protecdo da concorréncia.
Nesse sentido, a eficiéncia econdmica auferida pelo ato de concentracdo podera ser
considerada legitima se o efeito distributivo de sua realizagdo, isto é, se as externalidades
positivas por si geradas sopesarem™® o efeito de fechamento ou concentracdo acentuada de

mercado decorrente da operacao.

¢ Dessarte, no controle de estruturas, a eficiéncia econdmica pode servir para excepcionar o juizo negativo que

recairia sobre atos e contratos capazes de prejudicar a livre concorréncia ou de impor dominagdo de mercados
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De outra banda, no controle de condutas, a aquisicdo de participacdo de
mercado que seja efeito da eficiéncia econdémica no exercicio da atividade considerada deixa
de configurar ilicito concorrencial. O exame da eficiéncia ndo visa a excepcionar a aplicacao
de sangBes punitivas. Ao contrério, se decorrente do exercicio legitimo da atividade
econdmica, tal eficiéncia demonstra a inexisténcia de ato sobre qualquer forma manifestado
com o intento, quisto ou assumido, de prejudicar a livre concorréncia. O aumento de
participacdo de mercado, nesse caso, € consequéncia da eficiéncia econdémica auferida pela
firma no exercicio de sua atividade sem a imposicdo de qualquer sorte de empecilho ou
dificuldade a dindmica concorrencial, o que descaracteriza, em tese, a propria materialidade
do delito anticoncorrencial.

No caso em tela, ndo ha comprovacao de que a estrutura verticalizada seria a
mais eficiente, no sentido distributivo eleito pela legislacdo antitruste. No méaximo, aumentar-
se-ia a eficiéncia produtiva do terminal, que apreenderia para si a propensdo marginal a
despender recursos, sem a contrapartida de qualquer beneficio extensivel ao consumidor final
de seus servigos. Ainda gque o arranjo verticalizado fosse o mais eficiente (do ponto de vista
produtivo, alocativo ou mesmo o social, contemplado pela regra da razdo) a maior
comprovagdo da superioridade de eficiéncia seria a conquista de parcela substancial do
mercado pelo exercicio da atividade comercial sem a utilizacdo de qualquer expediente
voltado a prejudicar a concorréncia.

O economista Paulo Guilherme Farah Corréa afirma que:

“E importante recordar também que, para caracterizar uma conduta empresarial como infracéo
a Lei 8884/94, ndo é necessario que o mercado relevante, sobre o qual a conduta incide,
apresente configuragdo produtiva socialmente 6tima (ideal). Ndo é o mercado que deve estar
sob o escrutinio antitruste, mas o efeito de determinada conduta sobre ele: o objetivo da
intervencdo antitruste ndo pode ser planejar o mercado, substituindo o processo de
concorréncia na definicdo da configuragdo ideal. Ao contrério, sua atribuicdo deve ser a de
impedir estratégias empresariais que possam distorcer (mesmo que ‘ainda mais’) o
funcionamento do mercado sejam implementadas™**’

Nesse sentido, o Guia para Anélise de Concentragcdes Econdmicas Horizontais
da SEAE e da SDE (Portaria Conjunta SDE/SEAE n° 50, de 01 de agosto de 2001*%), em seu

item 88, esclarece que o papel da politica antitruste ndo é o de controlar ou intervir

relevantes de bens e servigos. Leva-se em conta, num juizo prospectivo, que 0 aumento de bem-estar social
decorrente da concentragdo econdmica de mercado é uma eficiéncia que da causa a sua caracterizagdo como
empreendimento ndo lesivo, em Ultima analise, a concorréncia.

" CADE- Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n° 08012.007443/1999-
"Disponivel em: http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/legislacao - Acesso em 20/11/2012
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discricionariamente em estruturas de mercado existentes, mas garantir condigdes para 0 seu
livre funcionamento e para a livre iniciativa dos agentes econdmicos. Do mesmo modo, tanto
0 1992 US DOJ/FTC Horizontal Merger Guidelines, em termos quantitativos (safe harbors),
quanto o guia brasileiro, em termos qualitativos, estabelecem como requisito explicito para o
desafio a fusbes 0 nexo causal entre a operacdo analisada e 0 prejuizo para a concorréncia.
Dessarte, ambos o0s documentos direcionam a andlise para o estudo das alteragcbes no

funcionamento do mercado decorrentes da operacdo em questéo.

Dessa feita, € improcedente supor que a conduta examinada deva ser
considerada a priori legal apenas com base no fato de que induziria a verticalizacdo total das

atividades, um desenho portuario alegado como o mais freqliente ou mais eficiente.

O fato de a verticalizacdo ser predominante em alguns paises atualmente ndo a
torna automaticamente ideal para o Brasil no presente, nem implica que essa configuragéo
sera economicamente eficiente no futuro. Tampouco cabe as empresas do setor decidir qual é
o melhor desenho regulatério — tarefa que, idealmente, deveria caber ao processo
concorrencial e, caso isso ndo seja possivel, aos 6rgaos do governo constituidos para esse fim.
Por ultimo, um guestionamento fatico: ndo ha evidéncias para que se considere, a priori, que
as economias associadas a verticalizacdo e a reposicdo de eventuais custos incorridos na
movimentacdo de contéineres compensem as perdas de bem-estar, estaticas e dindmicas,
derivadas da reducdo da competicdo no mercado de servigos de armazenagem alfandegada,

circunstancia necessaria para que o THC-2 fosse considerado, de antemao, conforme a lei.

O mecanismo de cobranca direta aos recintos alfandegados nédo representa
gualquer ganho de eficiéncia. Sequer eficiéncia produtiva para os proprios terminais de
contéineres, que, em vez de receberem diretamente os valores a titulo de segregacdo no
conjunto da “box rate”, t€m de verificar o pagamento do preco cobrado a titulo de liberagao
para cada um dos transportadores contratados pelas EADIs, ou por outro consignatario
autorizado a prestar servicos de transporte de cargas. Nesse sentido, o economista Paulo
Guilherme Farah Corréa afirmara, em seu parecer exarado no Processo Administrativo
08012.007443/99-17"*°, que:

119 " acostados aos autos a fls.1259-1291
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“De fato, uma alternativa que minimizaria os efeitos anticompetitivos seria cobra-lo
diretamente do armador que, por sua vez, ao faturar o THC ao importador ja incluiria os
valores correspondentes a ‘taxa de liberacdo’ de contéiner ou carga solta. Com efeito, essa
alternativa seria inclusive menos onerosa para os OP’s, que ndo necessitariam lidar com
diversos RA’s. Essa alternativa afigura-se perfeitamente factivel, pois da mesma forma que o
THC passou a ser cobrado pelos armadores aos importadores justamente para reduzir custos de
transacao tanto dos armadores quanto dos operadores portuarios, (...), a inclusdo de um servigo
a mais no pacote de servigos remunerados pelo box rate, cobrado pelos OP’s aos armadores,
teria a mesma racionalidade”

O modo como a cobranca é realizada e verificada, isto ¢, no momento da
retirada de contéineres demonstra que o intuito subjacente a pratica é o de opor barreiras a
pronta retirada das cargas pelos recintos alfandegados. Tal mecanismo torna mais morosa a
entrega das cargas, dificultando o exercicio da atividade econdmica dos concorrentes e
simulando a existéncia de uma etapa adicional de controle administrativo, que pretensamente
ensejaria custos de algum modo oponiveis aos recebedores, alegadamente beneficiados pelo
expediente de cobranca e conferéncia documental™?°.

Os custos para adocdo de estratégia de aumento dos custos dos rivais pelos
operadores portuarios sdo praticamente nulos: envolveram, no caso, a comunicacdo aos
armadores e aos portos secos dos valores tarifarios que seriam praticados a partir do momento
convenientemente definido pelos terminais de contéineres. Nesse sentido € a licdo de Paulo

Guilherme Farah Corréa

“Ao contrario do que ocorre com a estratégia classica de aumento dos custos dos rivais por
input foreclosure, a cobranga do THC-2 ndo envolve qualquer reducao de lucros no mercado de
insumos para quem a adota. Primeiro porque os OP’s ndo precisam restringir a oferta de
insumos. Segundo porque, se consideramos que os OP’s detém capacidade de atender a quase
totalidade da demanda por servi¢cos de armazenagem alfandegada, a perda de receita provocada
por uma eventual expulsdo dos RA’s seria compensada por receitas advindas do crescimento
das vendas de servicos alfandegados diretamente aos importadores*”

120 Em resposta & indagacéo de até que valor de THC 2 os Recintos Alfandegados, em Salvador, continuariam
competitivos, a Companhia Armazéns Gerais Columbia S.A. afirmou, nos autos, publicos, do Processo
Administrativo n® 08012.003824/22002 (fls. 782-796), que o valor CIF do contéiner de importacdo que chega ao
Brasil através do Porto de Salvador é de, em média, R$ 50.000,00. Assim, considerando o fato de as partes
representadas cobrarem dos Recintos Alfandegados Independentes R$ 205,00 (Tecon Salvador S.A.) e R$
201,00 (Intermaritima Terminais Ltda.) por contéiner de 20 ou 40 pés, os valores pagos a titulo de THC 2
representam 0,41% do valor da carga, percentual esse que chega a ser quase duas vezes superior a propria renda
auferida pelas tarifas médias praticadas no servico de armazenagem por periodo de 10 dias pela EADI Salvador,
que sdo de 0,25% do valor CIF do contéiner. A empresa informa ainda que as receitas auferidas por um Terminal
Portuério, a titulo de armazenagem, representam de 10% a 15% de sua receita total e que a cobranga de THC 2
adiciona 5% a 8% a esses ganhos.

2! Nesse sentido o mencionado economista afirma que “Empresas verticalizadas que competem com rivais ndo-
integrados no mercado de produtos finais (mercado downstream) e para quem também fornecem insumos podem
achar lucrativo retrair a sua oferta no mercado upstream quando as perdas derivadas desse comportamento no
upstream forem compensadas por lucros supra-normas no downstream. Em sua versao mais simples, os lucros
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Os resultados decorrentes da adogdo da conduta, a seu turno, sdo expressivos.
Os lucros totais dos operadores portuarios aumentam em funcdo da reducdo de seus custos
médios e do aumento de receita. Assim se da porque o volume da carga efetivamente
armazenada no terminal tende a se elevar e, mesmo quando as cargas ndo sao armazenadas
em seus terminais, os operadores portuarios recebem aportes de recursos a titulo de
segregacao.

A permanéncia da cobranca por segregacdo podera conduzir a reducdo da
competicdo nesse mercado, culminando na eliminacdo de players na dimensdo geogréafica
considerada, como também na diminuicdo de servicos e produtos ofertados redundando, em
ambos os aspectos, em prejuizo ao consumidor final e na exclusiva e excludente permanéncia
dos operadores portuarios verticalmente integrados como Gnicos ofertantes de apenas alguns
servigos de armazenagem alfandegada.

Por consequéncia, o aumento de barreiras a entrada no mercado de
armazenagem alfandegada de cargas seria significativo na medida em que a propria existéncia
de operadores portudrios verticalizados demandaria dos novos candidatos a prestacdo de
servicos de armazenagem a capacidade de operar de forma concomitante no mercado
upstream de movimentacdo de cargas, que possui elevadas barreiras a entrada, de ordem

técnica'? e institucional

3.5— EFEITOS DECORRENTES DA CONDUTA

Tendo em vista a racionalidade de conduta restritiva vertical, verifica-se presente o

“problema do refém”, visto que todos os recebedores de carga ficam na dependéncia do poder

totais da empresa integrada se elevariam porque os precos do produto final, em equilibrio, sdo maiores como
resultado do choque de oferta (aumento dos custos) e seus proprios custos se elevariam menos do que os de seus
rivais (ou ndo se elevariam em absoluto). Para esse resultado, duas condigdes sdo necessarias: que a retracdo da
oferta no mercado upstream eleve 0s pre¢os nesse mercado e provogque um aumento substantivo nos custos dos
rivais ndo-integrados no mercado downstream; e que o impacto do aumento dos custos dos rivais sobre os precos
do produto final e sobre a lucratividade da divisdo downstream da empresa verticalizada sejam elevados. No
caso cléssico de input foreclosure, esses fatores poderiam ser tratados como condicdes suficientes para que 0s
precos cobrados no mercado downstream aumentassem, garantindo lucros supra-normais & empresa verticalizada
em suas operagdes nesse segmento”.

220 ntimero limitado de bergos para atracacéo de contéineres. Nessa configuragdo de mercado, havera razoaveis
limitagbes a que novos entrantes no mercado de armazenagem alfandegadas possam exercer atividades de
operagdo portudaria tendo em vista que a ampliacdo de terminais especializados em contéineres é fisicamente
limitada, dado que a expansdo da area dos cais e do calado dos bergos de atracacdo depende de planejamento e
investimentos publicos de razodvel monta.
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circunstancial de entrega, que pode culminar na categoria de ilicito denominada negociagao

compulsoria, caracterizada, mais especificamente, por constituir dependéncia empresarial.

3.5.1 - DEPENDENCIA EMPRESARIAL

Segundo Calixto Salomé&o Filho, o ilicito de negociacdo compulsoria é uma
pratica restritiva vertical que, sob diversas formas, produz efeitos nocivos a concorréncia.
Segundo o autor, a compulsao consiste na determinacdo das condi¢fes essenciais do negocio
por uma das partes contratantes em decorréncia da inexisténcia de alternativa
economicamente viavel para a outra parte, 0 que se materializa através da imposicdo de
condicdes a realizacdo da negociacdo, que, na auséncia de coercdo, ndo ocorreria. Nesse
diapasdo, a venda casada, a recusa de contratacdo e a exigéncia de exclusividade sdo apenas
algumas condutas classicamente combatidas pelo Direito Antitruste que tém, como elemento

comum, o carater compulsério da negociacao.

A expressiva maioria das analises econémicas das modalidades de negociacao
compulsoria reduz as fontes de coercdo ao conceito de poder econémico aferido pela
verificagdo de poder de mercado. Ainda segundo Calixto Salomdo Filho, o conceito
neoclassico de poder econébmico no mercado ndo permite a correta verificacdo das
manifestaces de coercdo, cuja verdadeira fonte juridico-concorrencial é a dependéncia
econdmica que existe entre agentes, de modo que o poder no mercado corresponde a apenas
uma das possiveis fontes dessa dependéncia.

“A dependéncia reflete a auséncia de alternativas razodveis e suficientes para o
agente econémico ou consumidor sujeito @ negociacdo. N&o se trata, portanto, de um
conceito absoluto. Ao inverso do poder econdmico, que compreende todos os agentes
econdmicos e/ou consumidores que atuam naquele determinado mercado como contraparte
negocial do monopolista (compradores se este for vendedor e vice-versa), a dependéncia
pode referir-se a um Unico agente econdémico que, em fungdo de sua relagdo especifica com
outro, dele se tornou dependente. Essa definicdo ndo torna e nem poderia o conceito de
dependéncia subjetivo. A auséncia _de alternativas ndo é determinada a partir_das
preferéncias subjetivas de um_determinado agente econdmico, mas baseada em
casuistica que permite a determinacdo empirica da auséncia objetiva de alternativas.
Diante disso, pode-se falar em dependéncia absoluta (quando ha vinculagdo de todos os
agentes econbémicos em um determinado mercado) e relativa (quando ha vinculacdo

123 .
especifica)” (grifos nossos).

123 sALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo e Concorréncia (Estudos e Pareceres). Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.

40, nota de rodapé.
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Tal constatacdo é fundamental para o correto enquadramento do carater
anticompetitivo da conduta analisada, dado o fato de que a dependéncia econdmica dos
agentes concorrentes no mercado downstream de armazenagem em relacdo a atividade
desenvolvida pelos operadores portuarios no mercado upstream, que se da com exclusividade
institucionalizada, ndo se funda na maior ou menor participacdo de mercado, mas na estrita
relacdo de dependéncia econdémica que ha entre os recebedores de cargas e os operadores

portuarios.

E importante observar que a possibilidade de coercdo presume-se da
dependéncia havida entre os agentes, fundada na relacdo econOmica existente entre as
atividades que desenvolvem e na comprovacdo empirica da inexisténcia objetiva de
alternativas comerciais. Nos ramos de atividades comerciais em que as relagdes, de fato e de
direito, estruturam-se de modo continuo e habitual entre os agentes, criam-se vinculos
econémicos duradouros entre as partes, em razdo dos quais tal dependéncia recebe o atributo
de empresarial, porquanto insita a dinamica da atividade considerada. Nesse sentido, afirma
Calixto Saloméo Filho

“Em suma, o terminal portuario ocupa uma posi¢do perante o recinto alfandegado que lhe
permite impor as condi¢Ges que bem entender para a entrega de contéineres. Pouco importa

a participacdo no mercado que o terminal detenha, pois ndo é ai que se origina seu poder

face ao recinto alfandegado. Esse poder origina-se, sim, em uma relacdo de fato entre eles,

1, . e . . . 124
pela qual o Gltimo precisa receber o contéiner detido pelo primeiro”.

In casu, a atividade de armazenagem alfandegada de cargas tem como
pressuposto material de sua realizacdo a existéncia e a viabilidade de canais de acesso pelos
quais as mercadorias, que sdo insumos da atividade de armazenagem, possam transitar. Nesse
sentido, os operadores portudrios sdo fornecedores de insumos essenciais a atividade do
mercado de armazenagem alfandegada de cargas. Reforca o carater essencial o fato de as
cargas ndo serem substituiveis, isto €, por nao haver possibilidade fatica ou econémica de que
0 operador portuario satisfaca sua obrigagdo entregando carga diversa daquela efetivamente
destinada ao recebedor especifico, seja ele o importador, o transportador ou o recinto

armazenador.

24 SALOMAO FILHO, Calixto. Parecer. In Processo Administrativo n® 08012.003824/2002-84 (fls. 1312).
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Dessarte, a cobranca da THC2 pelos terminais portuarios poderia buscar
atingir, alternativa ou cumulativamente, os seguintes objetivos: (i) excluir dos recintos
alfandegados do mercado de armazenagem; (ii) tornar o suposto servico de liberacdo de
cargas uma fonte adicional de recursos para a atividade de movimentacao de contéineres; (iii)
aumentar os custos dos rivais, reduzindo sua competitividade e, assim, aumentar a propria
participacdo nesse mercado mais rentavel.

Na primeira hipdtese, de exclusdo dos recintos alfandegados do mercado,

apontam-se as seguintes consequéncias potenciais:

(1) Reducdo da variedade de servigos ofertados aos importadores, vez que 0s recintos
alfandegados oferecem servicos diferenciados, ndo ofertados pelos operadores
portuérios na armazenagem de contéineres, dentre os quais se destacam 0s regimes
aduaneiros suspensivos (entreposto aduaneiro na importacdo e exportacgéo,
drawback, transito aduaneiro, admissdo temporéaria, depdsito alfandegado
certificado; deposito especial alfandegado);

(i)  Desestimulo ao processo de industrializagdo e modernizacdo do Porto de Salvador,
ante 0 aumento dos custos de transporte — ja que os distritos industriais ndo
poderiam armazenar cargas nos recintos adjacentes as suas plantas de producao — e
a impossibilidade ou dificuldade para manejar cargas sob regimes suspensivos;

(i)  Aumento de pregcos ao consumidor final dos servicos de armazenagem
alfandegada;

(iv)  Aumento das barreiras a entrada no servico de armazenagem alfandegada de
cargas, dado que passaria a ser necessaria a entrada concomitante no mercado de
movimentacao de cargas.

Em virtude da relevancia da discussdo sobre a cobranca indevida da THC2 —
enfrentada em processos relativos a cobranca no Porto de Santos e no Porto de Salvador, que
resultaram em decisdes diametralmente distintas —, bem como da repercussdo do assunto em
diversos 6rgaos, a ANTAQ considerou que havia necessidade de expedir regulamento sobre a
cobranca das taxas de movimentacao portuarias.

Exposto o quadro em que se apresentou a regulagdo especifica para o Porto de
Salvador, resta analisar se a recente norma regulatoria geral sobre a prestacdo dos servigos de
movimentacdo e armazenagem de contéineres e volumes, em instalagfes de uso publico, nos
portos organizados, a Resolu¢cdo ANTAQ n° 2.389 de 22 de fevereiro de 2012.
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CAPITULO 4 — DIMENSAO CONCORRENCIAL DA NOVA DISCIPLINA DOS
SERVICOS DE MOVIMENTACAO E ARMAZENAGEM

Antes de analisar de forma mais detida os aspectos especificos da disciplina
trazida pela Resolugdo-ANTAQ n° 2.389, de 2012 , faz-se necessaria a exposicao de questdes
referentes a interacao entre a Concorréncia e a Regulacdo. Tal se impGe para dirimir possiveis
duvidas quanto a competéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econémica em intervir
em mercados regulados, principalmente quando tais mercados estdo sob a tutela de outra
autoridade regulatdria, a quem cabe tracar o conjunto normativo ao qual o particular deve

obedecer quando do exercicio de sua atividade econdmica.

4.1- REGULACAO E CONCORRENCIA EM PERSPECTIVA
A Constituicdo Federal, em seu artigo 170, alca a defesa dos direitos do
consumidor e da concorréncia como principios da ordem econémica a que nenhuma atividade
econdmica estaria imune. Segundo o professor Floriano Azevedo Marques*?®:
Né&o ha que se falar em reservas de regulagdo, em setores imunes a regulacdo geral
antitruste e consumerista. A regulacdo setorial ndo caracteriza um feudo, uma area
livre, isenta da incidéncia dos pardmetros de regulacdo geral. Os pressupostos que

justificam a existéncia de uma regulacdo setorial, em quaisquer de suas diversas
aplicagdes, ndo podem excluir os pressupostos ensejadores da regulacdo geral.

Excecéo haveria apenas nos casos de planejamento econdémico impositivo, que
pressupde uma intervencdo direta do Estado na defini¢do de metas especificas a ponto de lidar
com as variaveis concorrenciais. Apenas nessas hipdteses, que demandariam, portanto,
expressa manifestagéo legal, concebe-se a substituicdo do sistema concorrencial pelo sistema
regulamentar, outorgando ao titular do poder regulatorio poderes para influenciar nas

variaveis fundamentais de orienta¢do da vida da empresa.

Assim, com o fim de embasar as hipdteses de imunidade concorrencial a
politicas publicas, a Jurisprudéncia do CADE adotou as doutrinas norte-americanas da Agao

Politica (state action doctrine) e do Poder Amplo (pervasive power).

12> “Regulagdo setorial e autoridade antitruste. A importancia da independéncia do regulador”, in Concorréncia
e Regulagdo no Sistema Financeiro, Max Limonad, 2002, p. 95.
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Segundo a state action doctrine'®®, em caso de conflito das competéncias
regulatorias setoriais com as concorrenciais, prevalece a regulacdo setorial sempre que (i) esta
decorrer de politica pablica no sentido de privilegiar pressupostos de regulacéo setorial em
prejuizo da competicdo e (ii) tal regulacéo for alvo de ativa e permanente superviséo por parte

do 6rgao regulador setorial.

Ja a pervasive power doctrine, conforme voto do Conselheiro Elvino
Mendonca em Averiguacdes Preliminares n° 08012.001379/2010-28:

Refere-se as decisfes tomadas pelas agéncias governamentais federais norte-
americanas e se utiliza do mesmo raciocinio da state action doctrine. Dois séo 0s
casos em que haveria uma imunidade a aplicagdo do direito antitruste por serem os
poderes conferidos as agéncias amplos o suficiente para afastar a competéncia de
qualquer outro 6rgdo. Esses casos ocorrem quando o poder conferido € extenso ou
profundo o suficiente em relacéo as competéncias de defesa da concorréncia.

O primeiro caso ocorre quando o poder da agéncia lhe é conferido com o
intuito de substituir o sistema concorrencial, ou seja, ele é extenso o suficiente para
afastar qualquer outra competéncia. Nesse caso, considera-se que ha imunidade ao
controle das autoridades antitruste porque indteis os principios concorrenciais, 0 que
se observa naqueles mercados sobre os quais incide uma regulacdo total, como no de
monopolios naturais, por exemplo.

O segundo caso ocorre quando esse poder, apesar de ndo ser extenso o
suficiente para afastar a aplicagdo dos principios concorrenciais, é profundo o
bastante para aplica-lo. Nessa hipétese, o poder conferido a agéncia inclui a
competéncia para aplicar a lei antitruste e, portanto, ndo ha porque se fazer um
controle pelas autoridades de defesa da concorréncia. Destaque-se que, nesse caso,
para determinar de forma eficaz a profundidade dos poderes conferidos a agéncia, €
necessario que se verifique, além da competéncia, a sua atuacdo efetiva. Para
avaliagdo da atuacdo efetiva da agéncia, deve-se observar, em primeiro lugar, se a
agéncia efetivamente levou em consideragdo os efeitos de seus atos e decisfes sobre
a concorréncia. Além disso, é necessario que a agéncia seja dotada de capacidade
técnica e conhecimento daquele mercado especifico superiores aos da autoridade
antitruste.

A exclusdo da regulacdo concorrencial pela regulagdo setorial é a excegéo,
submetida a rigorosos critérios. Dai extrai-se que a regra é a complementaridade entre as duas
formas de regulacdo. A complementaridade das regulacGes setorial e concorrencial baseia-se
no fato de que, enquanto 6rgédos reguladores destinam-se a elaborar normas e fiscalizar sua
observancia em setor especifico da economia, formulando politicas publicas nos limites
legais, o 6rgdo concorrencial ndo estabelece novas regras, mas, sob uma perspectiva geral, faz

cumprir as regras contidas na legislacao de defesa da concorréncia.

126 por todos, conferir TAUFICK, Roberto D. Imunidade Parker v. Brown: Releitura das doutrinas da State Action

e do Pervasive Power no Ordenamento Juridico Brasileiro. Disponivel em:
http://appweb2.antt.gov.br/revistaantt/ed3/ asp/ed3-artigosimunidade.asp - Acesso em 23/07/2011

115


http://appweb2.antt.gov.br/revistaantt/ed3/_asp/ed3-artigosImunidade.asp

Assim é por ndo ser objetivo da regulacdo setorial a substituicdo do sistema
concorrencial, mas sim a tutela de maneira especial os interesses dos consumidores,
excluindo-se o regime concorrencial apenas em casos extremos. Assim, mantendo-se, ainda
gue mitigada, a concorréncia entre agentes de um mercado regulado, mantém-se a aplicacédo

da regulagéo concorrencial e da competéncia da autoridade antitruste.

Dessa forma expressamente se manifestou o legislador ao, em todos os
diplomas legais que disciplinam as agéncias reguladoras setoriais, ressalvar as competéncias

do CADE de aplicacéo das normas de defesa da concorréncia'®’. Por conseguinte, para que

' Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997. Lei de Telecomunicagdes.

Artigo 7° As normas gerais de protecdo a ordem econdmica séo aplicdveis ao setor de telecomunicacdes, quando
ndo conflitarem com o disposto nesta Lei.

§ 1° Os atos envolvendo prestadora de servigo de telecomunicagdes, no regime publico ou privado, que visem a
qualquer forma de concentragdo econdmica, inclusive mediante fusdo ou incorporagdo de empresas, constituicdo
de sociedade para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agrupamento societario, ficam
submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos nas normas gerais de protecdo a ordem
econémica.

§ 2° Os atos de que trata o pardgrafo anterior serdo submetidos & apreciacdo do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - CADE, por meio do 6rgéo regulador.

§ 3° Praticara infracdo da ordem econ6mica a prestadora de servico de telecomunicagdes que, na celebracdo de
contratos de fornecimento de bens e servigos, adotar praticas que possam limitar, falsear ou, de qualquer forma,
prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa.

Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001. Dispde sobre a reestruturagdo dos transportes aquaviarios e terrestres.
Artigo 31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infracdo da ordem
econdmica, deverd comunica-lo ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE, a Secretaria de
Direito Econdmico do Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da
Fazenda, conforme o caso.

Lei n® 11.182, de 27 de setembro de 2005. Cria a Agéncia Nacional de Aviacéo Civil.

Artigo 6° Com o objetivo de harmonizar suas a¢fes institucionais na area da defesa e promogdo da concorréncia,
a ANAC celebrara convénios com os dérgdos e entidades do Governo Federal, competentes sobre a matéria.
Paragrafo unico. Quando, no exercicio de suas atribui¢des, a ANAC tomar conhecimento de fato que configure
ou possa configurar infragdo contra a ordem econémica, ou que comprometa a defesa e a promocdo da
concorréncia, devera comunica-lo aos 6rgdos e entidades referidos no caput deste artigo, para que adotem as
providéncias cabiveis.

Lei n®9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

Artigo 3° Além das atribui¢des previstas nos incisos I, 111, V, VI, VII, X, Xl e XII do art. 29 e no art. 30 da Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras incumbéncias expressamente previstas em lei e observado o
disposto no § 1° compete 8 ANEEL:

VIII - estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a impedir a concentracao
econdmica nos servigos e atividades de energia elétrica, restricbes, limites ou condi¢bes para empresas, grupos
empresariais e acionistas, quanto a obtencdo e transferéncia de concessdes, permissfes e autorizacles, a
concentragdo societaria e a realizacdo de negdcios entre si;

IX - zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, monitorando e acompanhando as praticas
de mercado dos agentes do setor de energia elétrica;

Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Institui a Agéncia Nacional do Petréleo.
Artigo 10. Quando, no exercicio de suas atribuicdes, a ANP tomar conhecimento de fato que possa configurar
indicio de infracdo da ordem econbmica, deverd comunica-lo imediatamente ao Conselho Administrativo de
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uma conduta em mercado regulado seja vélida e eficaz, deve estar conforme tanto as normas
regulatorias setoriais quanto ao Direito da Concorréncia, a menos que a atuagdo regulatéria
setorial afaste o regime da livre concorréncia, conforme a state action doctrine e a pervasive
power doctrine. A articulacdo entre a atividade de controle antitruste e de regulacéo setorial é
complexa. Nos Estados Unidos, desenvolveram-se duas vertentes argumentativas. Floriano de
Azevedo Marques Filho faz um sumario do debate nos Estados Unidos:

“A primeira, batizada de teoria da agdo politica (state action doctrine) aplica-se
para a situacdo, freqliente no sistema americano e rara no nosso €aso, em que
convergem competéncias regulatorias setoriais pertencentes aos estados federados e
a competéncia de controle antitruste, atribuida & Unido. Por essa concepgdo, hé que
se observar dois critérios para saber se prevalece ou ndo a regulacdo setorial: (i) a
regulacdo setorial deverd decorrer de uma clara, nitida e objetiva politica editada
pelo ente federado no sentido de privilegiar pressupostos de regulacdo setorial em
detrimento da competicdo; (ii) as metas e obrigagdes setoriais, que derrogariam as
pautas pro competicdo, devem ser objeto de ativa e permanentes supervisdo por
parte do regulador setorial. A segunda doutrina, denominada Teoria do Poder
Amplo (pervasive power), se presta mais a articulagdo entre a regulagdo setorial e a
autoridade antitruste situadas no mesmo ambito de competéncias federativas (no
modelo americano, em se da Unido). Trata-se, em verdade, de uma aplicacdo da
Teoria da Acdo Politica, adaptada para fora do conflito federativo. Por essa doutrina,
a competéncia da autoridade antitruste so seria afastada pela competéncia do 6rgéo
de regulacdo setorial em uma de duas hipéteses: (i) se o poder do érgéo regulador
for extenso o suficiente para elidir qualquer outra competéncia regulatéria, inclusive
concorrencial; (ii) se, apesar de ndo ser suficientemente extenso, ele se mostrar
suficientemente profundo, detalhado e exaustivo para permitir pressupor que a nao
previsdo de competéncias e matéria concorrencial cuidou de opcdo de quem teria
competéncia para tanto, mas que houve por bem nédo fazer incidir esta espécie de
regulacdo.”®

Insta ver se, da Resolucdo exarada pela ANTAQ na disciplina dos servicos (ou
na disciplina de sua regulacdo), operou-se algum afastamento da disciplina concorrencial —
seja no que diz respeito a aplicacdo das normas (imunizagdo via state action doctrine) seja no
que diz respeito a autoridade aplicadora (afastamento da funcdo judicante do CADE via

pervasive power doctrine)

4.2 — IMPLICACOES CONCORRENCIAIS DA RESOLUCAO ANTAQ N 2.389/2012

Seguiu-se, entdo, um longo processo de edicdo desse regulamento, que

envolveu a constituicdo de um grupo de trabalho composto por representantes do corpo

Defesa Econdmica — Cade e a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica, para que estes adotem
as providéncias cabiveis, no ambito da legislacdo pertinente.

128 “Regulagdo setorial e autoridade antitruste. A importancia da independéncia do regulador”, in Concorréncia e
Regulacdo no Sistema Financeiro, Max Limonad, 2002, p. 95.
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técnico da agéncia e a submissdo de uma proposta de norma a consulta publica,que culminou

na publicagdo da supracitada norma, a qual se segue:

A PROPOSTA DE NORMA QUE ESTABELECE PARAMETROS REGULATORIOS
A SEREM OBSERVADOS NA PRESTAGAO DOS SERVICOS DE
MOVIMENTAGCAO E ARMAZENAGEM DE CONTEINERES E VOLUMES, EM
INSTALAGOES DE USO PUBLICO, NOS PORTOS ORGANIZADOS.

CAPITULO | — Do objeto

Art. 1° Esta norma tem por objeto estabelecer parametros regulatorios para a
prestacdo dos servicos de movimentacdo e de armazenagem alfandegada de
contéineres e volumes em instalagdes de uso publico, nos portos organizados, nos
termos da Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, bem como do art. 27, inciso 1V,
da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, e do art. 2°, inciso Il, e do art. 3°, inciso IV,
do Regulamento da ANTAQ, aprovado pelo Decreto n® 4.122, de 13 de fevereiro de
2002.

CAPITULO Il Das Disposices Preliminares
Art. 2° Para os efeitos desta Norma, considera-se:
| — Autoridade Portuéria: a Administracdo do Porto Organizado;

Il — Porto Organizado: o construido e aparelhado para atender as necessidades da
navegacao, da movimentacdo de passageiros ou da movimentacao e armazenagem
de mercadorias, explorado ou concedido pela Unido, cujo trafego e operacdes
portuarias estejam sob a jurisdicdo de uma Autoridade Portuaria;

Il — Empresa de Navegacéo: prestador de servico de transporte cujo objeto social é
o0 transporte de bens e pessoas por via aquaviaria;

IV — Operador Portuario: a pessoa juridica pré-qualificada para execugédo de
operagao portuaria do porto organizado;

V_— Clientes ou Usuarios: importadores, exportadores, consignatarios, recintos
alfandegarios, ou empresas de navegacao;

VI — Cesta de Servicos (Box Rate): preco cobrado pelo servico de movimentacao
das cargas entre o portdo do terminal portuario e o pordo da embarcacéo, incluida
a guarda transitoria das cargas pelo prazo contratado entre empresa de navegacao
e operador portuario, no caso da exportacdo, ou entre o pordo da embarcacédo e
sua colocacdo na pilha do terminal portuario no caso da importacao;

VIl — Taxa de Movimentacdo no Terminal (Terminal Handling Charge — THQC):
ressarcimento do preco cobrado pelos servicos de movimentacdo de cargas entre o
portdo do terminal portuario e o costado da embarcacdo, incluida a guarda
transitéria das cargas pelo prazo contratado entre empresa de navegagdo e
operador portuario, no caso da exportacdo, ou entre o costado da embarcacéo e
sua colocacéo na pilha do terminal portuario no caso da importacao;

VIII — Recintos Alfandegados: locais declarados pela autoridade aduaneira
competente, na zona primaria ou na zona secundaria, a fim de que neles possa
ocorrer, sob controle aduaneiro, movimentagdo, armazenagem e despacho
aduaneiro de:

a) mercadorias procedentes do exterior, ou a ele destinadas, inclusive sob regime
aduaneiro especial;

b) bagagem de viajantes procedentes do exterior, ou a ele destinadas; e

C) remessas postais internacionais

118



CAPITULO Il — Das Disposicdes Gerais

Art. 3° A Taxa de Movimentagdo no Terminal (Terminal Handling Charge — THC)
poderd ser cobrada pela empresa de navegacdo, diretamente do exportador,
importador ou consignatario, conforme o caso, a titulo de ressarcimento das
despesas discriminadas no inciso VII do art. 2°, assumidas com a movimentacao das
cargas e pagas ao operador portuario.

Art. 4° Os servicos contemplados na Cesta de Servicos (Box Rate) sdo realizados
pelo operador portuario, na condicdo de contratado da empresa de navegacao,
mediante remuneracdo livremente negociada, estabelecida em contrato de
prestacdo de servico ou divulgada em tabela de precos e servicos.

Art. 5° Os servicos ndo contemplados no Box Rate, quando demandados ou
requisitados pelos clientes ou usudrios do terminal sob a responsabilidade de
operadores portudrios, obedecerdo as condicdes de prestacdo e remuneracéo
livremente negociadas com o operador portuario ou divulgadas em tabelas de
precos de servicos, observadas as condicdes comerciais estipuladas no contrato de
arrendamento.

§ 1° — A autoridade portuaria, em caso de conflito, arbitrara o preco dos servicos
gue nao estiverem contemplados em tabela, nem previstos em contratos.

§ 2° — A tabela de precos de servigos dispora, necessariamente, sobre os valores
méaximos dos servicos ndo contemplados pelo Box Rate entre o pordo da
embarcacao e o portdo do terminal ou vice-versa.

Art. 6° O operador portuério, na qualidade de exploracéo de recinto alfandegado,
bem como o explorador de recinto alfandegado que ndo atua na operacéo
portudria, poderd prestar servicos de armazenagem, guarda, pesagem, transporte
interno e 0 manuseio para realizacdo de vistoria, consolidacdo e desconsolidacéo
de contéineres e outros servi¢os vinculados ou decorrentes da permanéncia das
cargas em suas instalacGes, mediante condicbes e remuneracdo livremente
negociadas com seus clientes, usuarios ou divulgadas em tabelas de precos de
Servicos.

Art. 7° As alteragdes do prazo de franquia de armazenagem, deposito transitério ou
guarda de cargas devem ser precedidas de comunicagdo para a Autoridade
Portuéria, com a devida publicidade aos clientes e usuérios.

CAPITULO IV — Das infragdes e Penalidades

Art. 8° Constituem infragBes passiveis de penalidades o descumprimento de
quaisquer dispositivos da presente norma.

§ Unico - A apuracdo das infragdes observard o devido processo legal, nos termos
do que estabelecem as Normas da ANTAQ que disciplinam o procedimento de
fiscalizacdo e o0 processo administrativo subsequente, representadas pelas
Resolugdes n° 987/08 e 858/07, ou por outras que as substituirem.

CAPITULO V — Das Disposicdes Complementares e Finais

Art. 9° O servico de entrega de cargas na importacdo ndo faz parte dos servicos
remunerados pela Box Rate, nem daqueles cujas despesas sdo ressarcidas por meio
do THC, salvo previsdo contratual em sentido diverso.

§ Unico — A Autoridade Portudria, quando for o caso, estabelecerd o preco maximo
a ser cobrado por esses servicos.

Art. 10 A armazenagem adicional e outros servigos prestados as cargas nao
embarcadas em navio e prazo previamente programados na exportacdo serdo
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cobrados pelo terminal ou pelo operador portuario diretamente do responsavel pelo
ndo embarque das referidas cargas.

Art. 11 Os servicos realizados para atender exigéncia da autoridade aduaneira,
sanitaria, ambiental ou correlata, quando prestados indistintamente a todas as
cargas, serdo incluidos no valor do Box Rate ou, se for o caso, da armazenagem,
comunicando-se o fato a Autoridade Portuaria no prazo minimo de 10 (dez) dias a
contar do inicio da cobranca ou do surgimento do evento que a motivou.

Art. 12 As tarifas que remuneram as Autoridades Portuarias pela utilizacdo da
infraestrutura portuéria e aquaviaria nédo séo objeto da presente norma.

Art. 13 Esta norma entra em vigor na data de sua publicacéo.

FERNANDO ANTONIO BRITO FIALHO

Diretor-Geral

Desde logo, verifica-se que existe diferenca entre os servi¢os cobertos pelo
“Terminal Handling Charge” (THC) quando da exportagdo ¢ quando da importa¢do, nio
havendo uma simetria conceitual entre as etapas materiais insertas nesses circulos
compreensivos, 0 que pode gerar impactos significativos na operacdo do porto e, em
particular, na concorréncia estabelecida entre os operadores portuarios arrendatarios e outras
unidades portuérias. Tal se d& por a THC, na importacdo, ndao cobrir a entrega do contéiner ao
dono da carga ou consignatario.

Pela redacdo, verifica-se que ndo ha determinacdo a que o Operador Portuario
se remunere tdo somente por meio da THC do Armador. Com isso, consagra-se a
possibilidade de cobranca de valores a titulo de segregacdo — a THC2 — em face do dono da
carga ou seu consignatario.

Pelo posto no art. 5° da proposta normativa, a THC2, ou outras taxas e precos,
“obedecerdo condicGes de prestacdo e de remuneracdo livremente negociadas com o
operador portudrio ou divulgadas em tabelas de precos de servicos, observados os tetos de
precos fixados pela Autoridade Portuéaria e as condi¢Bes comerciais estipuladas no contrato
de arrendamento”. Com isso, ou se estara em um regime de livre mercado com os Terminais
detendo poder de barganha ilimitado ou havera um tabelamento de precos, passiveis de serem
aplicados a quem néo tenha relacdo juridica com o Operador Portuario (e em clara condigéo
de desigualdade para prestacdo dos servigos de armazenagem)

Assim, observa-se que a questdo tratada pela referida Resolucdo relevante para
0 presente trabalho é a extensdo dos servicos cobertos pela remuneracdo do Box Rate, de

responsabilidade do Armador, e da Terminal Handling Charge, que repassa ao importador.
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Conforme salientado, o conceito adotado pelo mercado e pela legislagdo era o
de que a Terminal Handling Charge (e a Box rate, por consequéncia), é equivalente a antiga
taxa de capatazia, que abrange, na importacédo, todos os servi¢cos de movimentacao das cargas
a partir do costado do navio até o pordo do terminal portuario, incluindo a sua armazenagem e
custodia até o momento da entrega, bem como a respectiva entrega sobre o veiculo
transportador do importador ou consignatario ou de Recinto indicado no conhecimento

maritimo.

Assim, conforme se observa da figura abaixo, retirada do Parecer analitico
sobre Regras Regulatérias n° 15/COGTL/SEAE/MF? a resolugdo procedeu ao encurtamento

das movimentagdes remuneradas pelos precos citados:

Figura 1 - Fluxos de movimentac¢io de contéineres e volumes

Terminal '\
Box rate - exportagdo e — \ —— -

r Box rate - importagao Pilha
ll’ao_l _\\ r| Costado /

Restariam descobertos de remuneragdo no sentido importacdo, portanto, a
movimentacdo do contéiner da pilha intermediaria até o portdo do terminal portuério, trecho
cuja disciplina restaria entregue a condicdo — futura, incerta e nem sempre uniforme - do
contrato de arrendamento.

Tal opcdo — que deixa & discricionariedade de cada autoridade portuéria —
contrariou , além dos entendimentos da propria area técnica da ANTAQ, a percepcdo e as
praticas comerciais, fazendo com que diversos atores envolvidos nas rotinas de comércio

internacional se insurgissem contra a minuta e, posteriormente, contra a redagéo final, dada a

129 Disponivel em www.seae.fazenda.gov.br - Acesso em 23/02/2013.
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infrutuosidade das manifestacbes dissonantes ndo acolhidas (sem maior fundamentagéo pela
Agéncia, o que sugere necessidade de melhorias no processo regulatério). Sintese dessas
manifestacdes foi coligida no presente trabalho (ANEXO V).

Poder-se-ia inferir, portanto, de acordo com o artigo 5° da Resolugdo™, que a
remuneracdo da retirada do contéiner da pilha intermediaria e sua entrega no portdo do
terminal portuario seriam de responsabilidade de qualquer cliente ou usuéario™! do Terminal
Portuério, Recinto Alfandegado ou Armador.

Dai que, contrariando a logica do contrato de transporte, do regime aduaneiro e
das possiveis relacdes verticais concorrenciais, seria possivel, a assim se interpretasse, impor
cobrancas unilaterais aos recebedores de carga, desde que assim previstas (ou possibilitadas)
pelos contratos de arrendamento, ainda que ndo houvesse relacdo juridica efetiva entre tais
agentes (fato que, por si sé, ja depde, formalmente, contra a forca normativa de tal ato, visto
que € dado aos atos administrativos normativos inovar no ordenamento juridico criando,
modificando ou extinguindo direitos contemplados por lei, conforme o art. 37 c/c art. 5, II,
ambos da Constituicd Federal de 1988).

Poder-se-ia, caso se entendesse que tal norma reguladora geral se constitui
politica publica no sentido de privilegiar pressupostos de regulacéo setorial em detrimento
da competicdo - necessario a aplicacdo da imunidade antitruste da state action doctrine -,
validar uma conduta ja julgada pelo CADE manifestamente anticoncorrencial.

Entretanto, leitura atenta da Resolu¢do ANTAQ n° 2.389/2012 revela que o
encurtamento do Box rate e da Terminal Handling Charge ndo importa a transferéncia da
responsabilidade do Armador ao importador ou seu consignatario de remunerar ao Operador
Portuaria a movimentacdo do contéiner da pilha intermediéria até a entrega no portdo. Essa
ultima movimentacdo enquadrar-se-ia no conceito do artigo 5° da resolug@o de “servigos nao
contemplados no Box Rate”. Tais servigos, ainda segundo a redagdo, obedecerdo as condigdes

de prestacdo e remuneracdo livremente negociadas entre o cliente ou usuario do terminal que

demandar ou requisitar o servico e o Operador Portudrio.

130 Art. 5° Os servigos ndo contemplados no Box Rate, quando demandados ou requisitados pelos clientes ou
usuérios do terminal sob a responsabilidade de operadores portudrios, obedecerdo as condi¢fes de prestacdo e
remuneracao livremente negociadas com o operador portudrio ou divulgadas em tabelas de precos de servicos,
observadas as condi¢des comerciais estipuladas no contrato de arrendamento.

31 Conforme artigo 2°, inciso 11, da Resolugdo, seriam importadores, exportadores, consignatarios, recintos
alfandegarios, ou empresas de navegacao.
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Conforme ja exposto anteriormente e em diversas outras manifestacdes do

CADE e da &rea técnica da ANTAQ, guem demanda a uUltima movimentacdo do contéiner

para entrega no portdo do Terminal Portuario € o Armador, ja que o contrato de transporte

maritimo sob clausula liner terms estabelece que sua responsabilidade pela carga termina (ou
seja, € passada ao dono da carga) com a sua entrega no portdo do terminal, visto que ndo ha
relacdo juridica constituida entre Recintos Alfandegados e Operadores Portuérios. E inexiste

relacdo juridica justamente pelos Recintos Alfandegados ndo demandarem nenhum servico

dos Operadores Portuarios, inexistindo contrato.

Da mesma forma como o contexto anterior a norma em questdo ndo excluia a
imposicdo das normas concorrenciais, hd que se verificar que a referida norma néo constituiu
servico nem obrigacdo alguma, muito embora tenha aberto a possibilidade de que arranjos
contratuais laconicos ou contrarios — e infundamentadamente contrarios — as praticas
comerciais praticadas no setor gerarem conseqiiéncias deletérias ao consumidor e a

concorréncia.

Do exposto, depreende-se:

(i) que a Resolucdo ANTAQ n° 2.389/2012 nédo decorre de politica publica no
sentido de privilegiar pressupostos de regulacdo setorial em prejuizo da
competicdo. Isso € confirmado pela regulacdo ndo excluir a exploracdo
comercial privada — com formacdo de preco, ainda que ndo haja um
mercado de liberacdo de contéineres - nem a possibilidade de concorréncia
tanto no mercado de movimentacdo de contéineres quanto no mercado de
armazenagem alfandegada;

(i)  a Resolugdo ANTAQ n° 2.389/2012 ndo detém poder extenso o suficiente
para afastar a competéncia do sistema concorrencial, conforme exposto no
ponto (i) acima;

(ili)  a Resolugdo ANTAQ n° 2.389/2012 n&o detém poder profundo o suficiente
para aplicar os principios concorrenciais. Assim se aduz por a lei n°
10.223/2001, que cria a ANTAQ, estabelecer expressamente que a
competéncia para instrugdo e julgamento de indicios de infracdo a ordem
econdmica é do SBDC.
Restam, assim, afastadas as hipdteses de imunidade antitruste da state action
doctrine e da pervasive power doctrine da regulagdo especifica da Resolu¢do ANTAQ n°

2.389/2012.
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Tal norma é norma de procedimento: estabelece pardmetros que devem ser
seguidos pelas autoridades portuérias no exercicio da regulacdo — ndo por outro motivo
definem-se “parametros regulatorios”, que deverao ser utilizados na redagdo dos contratos de
arrendamento futuros e na revisdo dos vigentes e, sempre, observando de outras normas
aplicaveis, dentre as quais as do direito civil - que regem o contrato de transporte — e as do
Direito da Concorréncia.

As autoridades concorrenciais deverdo ter em vista tal circunstancia, de que a
mencionada norma regulatéria nada tem de constitutiva, no sentido de preencher relagdes
juridicas com obrigac@es regulatorias: ao contrario, a referida norma deixa a descoberto uma
parcela da prestacdo de servigos portuarios, fazendo com que a competéncia publica, de
exploracdo portuaria, fiqgue a mercé da negociacdo desigual, em vista do poder de barganha

ilimitado de que se reveste o terminal.

Ao deixar a etapa de entrega, da pilha ao portdo, como negociacdo privada
incidental, conforme a sisteméatica de cada contrato, em vez de afastar a competéncia
antitruste, tal norma acabou por legitimar, ainda mais, a atuacdo, inclusive repressiva, das

autoridades antitruste.

124



CONSIDERACOES FINAIS

A evolucdo historico-institucional do setor portuario no Brasil demonstra a
riqueza de possibilidades juridicas de exploragdo econdmica desse conjunto complexo de
bens, instalacbes e servicos que orbitam em torno da universalidade de fato que consubstancia
tais empreendimentos. Desde um tratamento puramente dominial, no periodo colonial, sem
coartacdes em relacdo aos demais bens do dominio publico; passou-se a um tratamento e
desenvolvimento dos portos fulcrado em preocupacdes fiscais e alfandegarias, com vistas a
arrecadar fundos para a Coroa Imperial e inserir o Brasil nas rotas de comércio internacional.
Posteriormente, ao lado das preocupacdes alfandegarias — e sem nunca se alijar delas — a
construcdo da disciplina portuéria a partir das preocupacdes de logistica e transporte de cargas

e pessoas € bem mais recente.

A despeito de haver relevante celeuma sobre a caracterizacdo da exploracao
das areas e instalacGes portuarias como dos servicos publicos, fato € que, desde sua origem, a
possibilidade de exploracdo dominial, voltada ao aproveitamento econémico do bem, sempre
existiu, mas que, atualmente, a exploracdo dos portos, como um todo e em cada parte,
consubstancia competéncia publica, o que impede a exploracdo completamente privada — ou,
mais claramente, um arranjo privado de exploracdo egoistica que despreze interesses coletivos
ou, de algum modo, inviabilize a vocacdo funcional dos portos - isto é, altruistica, voltada a
realizacdo do bem-comum, especialmente no que respeita a suas fungdes precipuas: fazer ir e

vir, por entre modais de transporte, bens e pessoas.

Sem destoar dessa conformacéo histdrica — de sistoles e diastoles da presenca
estatal na exploracdo dos servigos e, mais amplamente, de aplicacdo de normas de direito
publico e privado nas areas e instalacbes portuarias - o exame das normas e do perfil
institucional das autoridades regulatérias que tem lugar nos portos permite verificar que
diferentes sistemas de normas devem encontrar aplicacdo — sem perturbagdo reciproca ou
antinomia, mas em cooperacédo: autoridades reguladoras, aduaneiras e de defesa concorréncia
— sem prejuizo das demais - atuam complementarmente, na medida de suas competéncias

legais e, em sentido amplo, conforme se registrem os fatos geradores de sua intervencéo.
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A partir do exame da legislagdo aduaneira (Regulamento Aduaneiro e normas
subseqlientes) e, em especial, do microssistema de normas aplicavel ao Porto de Salvador,
constatou-se que as etapas operacionais necessarias ao tratamento de cargas sob regimes
aduaneiros especiais, no ambito dos operadores portuarios detentores de areas e instalacdes
arrendadas, ndo geram nem custos adicionais nem ensejam, do ponto de vista juridico,

servigos adicionais.

Trata-se de atividades que compdem, inexoravelmente, o nucleo das atividades
portuarias e, ainda que houvesse entendimentos distintos — seja quanto a existéncia de custos,
seja quanto a configuracdo de servicos - resta incélume que nem o enforcement privado de
cobrancas por servicos nem a atualizacdo regulatoria dos custos poderia ser feita, moto
préprio, pelos operadores de terminais, dado o conflito de interesses, a auséncia de

competéncia publica para tanto e, em suma, a racionalidade anticompetitiva subjacente.

A possibilidade de convolacdo de regime de deposito em armazenagem,
conquanto atenda as necessidades e cautelas fiscais e aduaneiras, tem o inconveniente de, sob
uma ldégica de servicos competitivos sendo prestados as cargas, gerar mecanismos e
comportamentos estratégicos por parte dos terminais de contéineres alfandegados, por forca
do que seria salutar ao ambiente concorrencial que medidas de advocacia da concorréncia
fossem tomadas para evitar a repeticdo de tal desenho normativo em outros portos e
remodelar os existentes conjugando e compatibilizando as necessidades fiscais e as

concorrenciais, ambas tuteladas pelo ordenamento juridico vigente.

Independentemente da redacdo de cada contrato especifico, as rotinas de
segregacdo e entrega, porque decorrentes de outros instrumentos com forca legal - (i)
contrato de transporte, nos termos do Codigo Civil; (ii) legislacdo aduaneira, em especial;
(iii) normas de defesa da concorréncia — ndo podem autorizar a pratica da cobranca, pelos
terminais arrendados, da etapa da pilha ao portdo em face dos recebedores de carga, 0s quais,
nos contratos liner terms, ndo tém qualquer relacdo contratual com os terminais de
contéineres, sendo a relacdo obrigacional — e na condicao de credores — da entrega das cargas
no periodo legalmente determinado (e efetivamente possivel de ser cumprido, dada a
atualidade dos procedimentos e tecnologias aplicaveis as rotinas de comércio internacional e

logistica portuéria).
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E dizer: ndo ha nem ato ilicito nem outra fonte obrigacional que fulmine a
observancia aos expedientes aduaneiros e, se houvesse, ou bem deveriam o0s terminais
portuarios demandar ao Poder Publico — para que esse exercesse revisdes ou reajustes nas

tarifas — ou aos armadores, com quem efetivamente mantém relacdes contratuais.

Quanto a interpretacdo e aplicagdo da Resolu¢do-ANTAQ n° 2.389/2012, ha
que se fazer uma interpretacdo conforme do instrumento para reconhecer que sua ldgica, de
norma em branco, em vez de conformar as relacdes do setor e trazer seguranca juridica e
eficiéncia operacional, contrafaticamente — e ndo fundadamente, inclusive contra
posicionamentos da area técnica e de diversos atores setoriais — aumentou 0s riscos de que
comportamentos estratégicos tomados com base em interpretacdes enviesadas dos contratos
de arrendamento aumentem a litigiosidade no setor, bem como incremente os custos logisticos
e diminua o potencial competitivo das cadeias logisticas que dependem da interiorizacdo da
alfandega, o que pode aumentar o chamado “Custo Brasil” e fazer com que o consumidor —
ndo apenas dos servicos de armazenagem alfandegada, mas também o final, que, ao cabo, €
guem custeia 0 aumento dos custos da producdo - saia prejudicado, com menos opcOes de

preco, qualidade e diversificacdo de bens e servigos.
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ANEXO |

5% Regido Fiscal
Alfandega do Porto de Salvador
COMUNICACAO DE SERVICO N° 6, DE 21 DE NOVEMBRO DE 2000.

Estabelece normas operacionais necessarias ao controle aduaneiro da movimentacéo e
armazenagem de cargas no Porto de Salvador.

O INSPETOR DA ALFANDEGA DO PORTO DE SALVADOR, no uso das atribuicdes que lhe séo conferidas
no art. 209 do Regimento Interno da Secretaria da Receita Federal, aprovado pela Portaria MF n°® 227, de 3 de
setembro de 1998, e considerando o disposto no art. 36 da Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, e no art. 10
do Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo Decreto n° 91.030, de 5 de marco de 1985, resolve:

1. O controle aduaneiro da movimentagdo e armazenagem de cargas no Porto Organizado de Salvador
(PORSAL) tera por base os procedimentos estabelecidos nesta Comunicagéo de Servico.

Operador Portuario

2. O operador portuario, pessoa juridica pré-qualificada para a execugdo de operacdo portuaria na area do porto
organizado, é responsavel, perante a autoridade aduaneira, pelas mercadorias sujeitas a controle aduaneiro, no
periodo em que essas Ihe estejam confiadas ou quando tenha controle ou uso exclusivo de area do porto onde se
acham depositadas ou devam transitar (art. 12 da Lei n® 8.630/93).

2.1. Somente poderdo executar as opera¢fes portuarias de movimentagdo e armazenagem de cargas sujeitas a
controle aduaneiro os operadores portudrios cadastrados na Alfandega do Porto de Salvador - ALF/PSA.

2.2. A'inscricdo no cadastro a que se refere o subitem anterior devera ser requerida & Sec¢do de Arrecadacao, de
Tecnologia e Sistemas de Informagdo - SAART, mediante a apresentacdo dos seguintes documentos:

| - copia do ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor, devidamente registrado, em se tratando de
sociedades comerciais, e, no caso de sociedade por acbes, acompanhado de documentos de eleicdo de seus
administradores;

Il - prova de pré-qualificacdo como operador portudrio; e

111 - declaracéo firmada pelo representante legal da interessada, de que assume a condicao de fiel depositario das
mercadorias procedentes do exterior ou a ele destinadas, no periodo em que essas lhe estejam confiadas ou
guando tenha controle ou uso exclusivo de area do porto onde se acham depositadas ou devam transitar,
conforme 0 modelo constante do Anexo Unico a esta Comunicagao de Servico.

2.3. As pessoas indicadas pelo operador portuério, para prestar as informagfes exigidas pela legislagdo
aduaneira, serdo autorizadas a atuar mediante credenciamento feito na SAART, a partir da apresentacdo do
instrumento do mandato e da documentagéo que as qualifique.

Autorizacdo Para Operar

3. As operacdes de carga, descarga ou transbordo/baldeacdo de veiculo procedente do exterior ou ao exterior
destinado sé poderdo ser executadas a vista de ordem, despacho ou licenga, por escrito, da autoridade aduaneira.

131



3.1. A autorizacdo de que trata este item sera condicionada a indicagdo, pelo agente consignatario da
embarcagdo, do nome do operador portuario responsavel, ressalvadas as operagdes previstas no §1° do art. 8° da
Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993.

3.1.1. Para os efeitos deste subitem, deverao ser utilizados os campos préprios do formulario "Pedido de Visita e
Termo de Responsabilidade™, regularmente apresentado a Se¢do de Operacdes Aduaneiras - SAOPE.

3.2. Cabe ao operador portuario contratado exigir do agente maritimo responsavel pela embarcacdo a
apresentagdo da autorizacdo para inicio das operacdes, a qual devera estar acompanhada de copia dos manifestos
de carga para o porto, da relacdo de contéineres vazios a serem descarregados no porto e, quando for o caso, da
autorizagdo de transbordo/baldeacdo - todos devidamente visados pela fiscalizagdo aduaneira.

3.3. O disposto neste item aplica-se igualmente as operacGes de carga e descarga de mercadorias destinadas
exclusivamente a consumo e uso a bordo da embarcacdo, a exemplo dos materiais destinados & sua manutencao e
conservacdo, das pe¢as de reposicdo ou conserto, inclusive aquelas que devam ser objeto de reparo, dos
sobressalentes e provisdes de bordo e das roupas destinadas a lavanderia.

Descarga e Entrega da Mercadoria

4. A mercadoria descarregada devera ser relacionada, pelo operador portuario, em Folha de Controle de Carga,
conforme modelos aprovados pelas autoridades portuéria e aduaneira.

4.1. Enquanto ndo aprovados os modelos de Folha de Controle de Carga, as informacdes relativas a descarga
deverdo ser registradas nos "tally sheet" atualmente utilizados pelo operador.

5. O volume que, ao ser descarregado, apresentar-se quebrado, com diferenca de peso, com indicios de violagéo
ou de qualquer modo avariado, devera ser objeto de conserto e pesagem, fazendo-se, ato continuo, a devida
anotacdo no registro de descarga.

6. Cabe ao operador portuario, logo apés a descarga de volume avariado, lavrar termo de avaria, que sera
assinado também pelo transportador e visado pela fiscalizagdo aduaneira.

6.1. Na hipotese de o transportador ndo se encontrar presente ao ato ou recusar-se a assinar o termo de avaria, 0
operador portudrio fara registro dessa circunstancia em todas as vias do documento.

6.2. No primeiro dia Util subsequiente a descarga, o operador portuario remetera a SAOPE a primeira via do
termo da avaria, que serd juntada a documentagdo da embarcacao.

7. Uma vez concluida a operagdo de descarga da embarcacdo, a mercadoria destinada a armazenamento em
recinto alfandegado localizado na jurisdicdo desta Alfandega devera ser imediatamente entregue ao depositério
autorizado.

7.1. A comprovacao da destinagdo da mercadoria para o recinto devera ser feita até 0 momento da atracacao da
embarcacdo, mediante a apresentacao, ao operador portuario, de um dos seguintes documentos:

I - copia do conhecimento de carga emitido com indicagdo do recinto armazenador;
Il - autorizacdo do importador ou seu representante legal;
111 - Declaracdo de Transferéncia - DT ou Declaracdo de Transito Aduaneiro - DTA, registrada na ALF/PSA.

7.2. Na auséncia de destinagdo ou autorizagdo do importador, o operador portuario entregara a mercadoria a um
dos recintos alfandegados de zona priméria do PORSAL.

132



7.3. Para os efeitos deste item, o operador portuario devera informar aos depositarios e a fiscalizagdo aduaneira o
momento do inicio da operagdo de descarga da embarcacdo e o local e horario previstos para a entrega das
mercadorias.

7.3.1. A informacdo de que trata este subitem devera ser prestada por escrito, imediatamente ap6s o inicio da
descarga, sendo obrigatoria a sua atualizacdo sempre que ocorrer alteracdo na programacdo de operagdo da
embarcacéo.

7.4. Os depositarios deverdo acompanhar a operagdo da embarcagdo e se apresentar, no local e horario indicados
pelo operador portuario, para o pronto recebimento das cargas que Ihes sdo destinadas.

8. Na zona priméria, a movimentagdo da mercadoria de que trata o item anterior devera se processar em &reas
préprias, previamente demarcadas pela fiscalizagdo aduaneira.

8.1. A permanéncia da mercadoria nesses locais ndo configura prestacdo de servigo de armazenagem e nédo
poderd exceder o prazo de vinte e quatro horas, contado do horério de entrega informado pelo operador
portuério.

8.2. O depositério fica autorizado a ingressar nas areas de que trata este item, para acompanhar a movimentacdo
da mercadoria destinada a armazenamento em seu recinto.

8.3. A demarcacdo das areas previstas neste item serd feita através de ato préprio, expedido pelo Inspetor da
ALF/PSA, ap6s analisadas as indicagdes da Autoridade Portudria e a localizagdo dos principais pontos de
carga/descarga de embarcacfes do PORSAL.

9. A critério do operador portuério, a mercadoria poderd ser entregue junto ao costado da embarcacdo ou
diretamente no recinto de zona primaria a que esteja destinada, desde que em operagdo simultdnea a descarga e
gue ndo haja incompatibilidade com a modalidade de operacdo contratada.

10. A mercadoria cuja destinagdo ndo tenha sido comprovada até 0 momento da atracagdo, enquanto permanecer
na area de que trata o item 8, poderd ser reclamada por qualquer depositario que apresente a documentagao
necessaria a sua retirada.

11. Decorridas as duas primeiras horas do prazo previsto no subitem 8.1., 0 operador portuario podera requerer a

SAOPE autorizagdo para entregar a armazenagem as cargas destinadas aos depositarios que ndo tenham
comparecido para recebimento.

11.1. Na hipdtese deste item, a SAOPE, apds comprovar a omissao do depositério, podera autorizar a entrega das
mercadorias ao recinto alfandegado de zona priméria indicado pelo operador portuario.

12. Para efeitos fiscais, a responsabilidade do operador portuario cessa com a entrega da mercadoria ao
depositario autorizado, comprovada mediante recibo no documento de transito ou no que servir de base para a
comprovacdo da sua destinacéo.

13. A mercadoria destinada a armazenamento em recinto alfandegado de zona secundaria, mesmo que ja
recebida pelo depositario autorizado, s6 poderd sair da zona primaria apds o competente desembaraco para
transito.

13.1. Na hipdtese de ndo se concluir o despacho para transito dentro do prazo previsto no subitem 8.1., o
depositario devera entregar a mercadoria a armazenamento em um dos recintos de zona priméaria do PORSAL,
sob pena de aplicacdo da penalidade prevista no item 14.

14. A descarga da mercadoria para area ndo autorizada pela fiscalizacdo aduaneira, bem como a inobservancia
do prazo previsto no subitem 8.1, caracterizam o ndo-cumprimento de formalidade essencial estabelecida para o
controle aduaneiro das operac@es de descarga, punido com a pena de perdimento da mercadoria, de acordo com
o disposto no art. 514, inciso I, do Regulamento Aduaneiro.
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15. E vedado ao operador portuario condicionar a entrega das mercadorias descarregadas ao cumprimento de
outros prazos ou a apresentacao de documentos ndo previstos nesta Comunicacdo de Servigo.

16. A carga destinada a recinto localizado fora da jurisdi¢do desta Alfandega podera permanecer na area prevista
no item 8, sob responsabilidade do operador portuario, enquanto aguarda o desembarago para transito aduaneiro.

16.1. Na hipotese de o despacho para transito ndo se concluir no prazo previsto no subitem 8.1, o operador
portudrio devera providenciar a armazenagem da carga, sob pena de aplicacdo do disposto no item 14.

17. No primeiro dia Gtil ap6s o término das operacBes da embarcacdo, o operador portuario responsavel prestara
a SAOPE as informac@es relativas as operaces efetuadas, através de formulario aprovado em norma especifica.

Armazenagem da Mercadoria Procedente do Exterior

18. Cabe ao depositario, no momento do recebimento, certificar-se da integridade da carga e dos dispositivos de
lacragdo que lhe foram aplicados.

18.1. Em caso de constatacdo de avaria, 0 depositario deverd exigir uma cépia do termo de avaria lavrado pelo
operador portuério, bem como consignar as devidas ressalvas no documento em que atestar o recebimento da
carga.

18.1.1. Na hipotese de ndo existir termo de avaria, o depositario devera providenciar a sua lavratura, cuidando
para que o documento seja assinado também pelo operador portuario e visado pela fiscalizagdo aduaneira.

18.1.2. A primeira via do termo lavrado nas condi¢es do subitem anterior devera ser remetida & SAOPE no
primeiro dia Gtil subseqiiente ao recebimento da carga.

19. Imediatamente apdés a entrada da mercadoria no recinto armazenador, o depositario devera prestar a
informacdo relativa a sua disponibilidade, de acordo com a sistemética prevista na Instru¢cdo Normativa n° 138,
de 23 de novembro de 1998, bem como efetuar os devidos registros no sistema de controle de mercadorias
importadas, de que trata o item 28.

19.1. A carga recebida com ressalva s6 devera ter a sua disponibilidade informada pelo depositario ap6s a
realizacdo da vistoria aduaneira ou a dispensa desta em razéo de desisténcia assumida pelo importador.

19.1.1. Para os efeitos deste subitem o depositario devera exigir do importador a apresentacdo de cépia do termo
de vistoria aduaneira ou do documento que comprove que a fiscalizacdo dispensou a sua realizacéo.

19.2. No caso de cargas consolidadas, a informacdo relativa a sua disponibilidade s6 devera ser prestada a vista
do formulario de desconsolidagdo documental, devidamente protocolizado na Alfandega.

19.2.1. Apbs a desconsolidacdo, o depositario elaborara registro complementar do conhecimento mestre,
prestando as informacdes relativas aos conhecimentos parciais.

19.3. E obrigatéria a pesagem de todas as cargas admitidas no recinto alfandegado.

20. A abertura das unidades de carga, bem como o rompimento dos dispositivos de lacracdo aplicados em
volumes admitidos no recinto, esta condicionada a prévia autorizacéo da fiscalizacdo aduaneira.

20.1. A autorizacdo de que trata este item devera ser requerida com antecedéncia minima de quatro horas do
horario previsto para o inicio da operacao.

20.2. Efetivada a desunitizagdo, o depositario devera complementar o registro de controle da carga, informando a
guantidade, espécie e marca dos volumes desunitizados, vinculados aos seus respectivos conhecimentos, bem
como a existéncia de avarias, faltas ou acréscimos
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20.2.1. Constatada avaria no curso da desunitizacéo, o depositario providenciara a imediata lavratura do termo de
avaria, que devera ser visado pela fiscalizacdo aduaneira.

20.2.2. O volume avariado devera ser cintado, lacrado pela fiscalizacdo aduaneira e isolado em local préprio do
recinto alfandegado.

20.2.3. A ocorréncia de faltas ou acréscimos devera ser formalmente comunicada a fiscalizagdo aduaneira, logo
apods o término da operacéo.

21. A entrega da mercadoria armazenada estd condicionada a prévia autorizacdo da fiscalizacdo aduaneira,
comprovada mediante a apresentacdo, pelo importador, do Comprovante de Importacdo ou documento
equivalente.

21.1. Em caso de divergéncia entre a quantidade de volumes armazenada e a constante do Comprovante de
Importagdo apresentado, a entrega somente podera ser efetuada ap6s providenciadas as devidas retificagdes na
declaracéo de importacdo, comprovadas por documento expedido pela fiscalizagdo aduaneira.

21.2. A autorizagdo de entrega da mercadoria e 0 momento de sua efetiva saida do recinto alfandegado seréo
registrados, pelo depositario, no sistema de controle previsto no item 28.

Armazenagem e Embarque da Mercadoria Destinada ao Exterior

22. A admissdo, no recinto alfandegado, de mercadoria destinada ao exterior serd feita com base em Nota Fiscal
ou em documento de trénsito.

22.1. E dispensada a apresentacio de Nota Fiscal:

I - nos casos de reexportacdo de mercadoria importada a titulo ndo definitivo, que se encontra no Pais em regime
aduaneiro especial ou atipico, cuja circulagdo seja feita:

a) sob controle aduaneiro, do recinto alfandegado em que se encontra, até o local de saida do Pais, através de
outro documento definido em norma especifica do regime;

b) com base na prdpria Declaracdo de Importagdo - DI de admissdo no regime, quando apresentada por
promotores de feiras, exposi¢cOes e outros eventos semelhantes, de carater internacional, desobrigados de
Inscri¢do Estadual ou de emissdo de Nota Fiscal, nos termos da legislacdo vigente; e

Il - nas exportacOes realizadas por pessoa fisica em que, comprovadamente, a legislacdo vigente dispense a
emissdo do documento.

23. Cabe ao depositério informar, através de terminal conectado ao SISCOMEX, a presenca da carga submetida
a despacho de exportagdo no seu recinto.

23.1. Quando se tratar de carga unitizada, é obrigatéria a informacdo, no Sistema, da numeracéo das unidades de
carga utilizadas, bem como dos dispositivos de lacracdo aplicados.

24. O embarque da mercadoria destinada a exportacdo somente poderd ocorrer ap6s o seu desembarago e
conclusdo da operacédo de transito aduaneiro, quando for o caso.

24.1. A entrega da mercadoria desembaracada ao operador portuario seré feita mediante recibo, no qual devera
constar a data e horario do recebimento e a numeracéo dos dispositivos de lacracdo aplicados aos volumes ou
unidades de carga.

24.2. Sujeita-se a aplicacdo da pena de perdimento, nos termos do inciso | do art. 105, do Decreto-lei n° 37, de
1966, e do inciso IV e paragrafo Unico do art. 23, do Decreto-lei n° 1.455, de 7 de abril de 1976, a mercadoria
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embarcada ou encontrada em operacdo de carga, sem o cumprimento do disposto no caput deste item ou sem
autorizagdo, por escrito, da fiscalizagio aduaneira.

25. Respondem pela infracdo de que trata o item anterior, em conjunto com o exportador ou isoladamente, nos
termos do art. 95 de Decreto-lei n° 37, de 1966, assim como pelas consequentes san¢des penais e administrativas
aplicaveis:

I - o depositario que liberar para embarque mercadoria ndo desembaracada pela fiscalizagdo aduaneira; e

Il - o operador portuario e o transportador que realizarem operacdo de embarque, transbordo ou baldeacédo de
mercadoria ndo desembaracada, sem a pertinente conclusdo de transito aduaneiro de exportacdo ou sem a
expressa autorizacdo da fiscalizagdo aduaneira.

26. A mercadoria destinada ao exterior esta sujeita a controle aduaneiro desde o momento da confirmagdo da
presenca da carga, no SISCOMEX, até o seu efetivo embarque.

26.1. Na hipotese de ndo se consumar o embarque, a mercadoria devera ser mantida em recinto alfandegado,
ficando o seu retorno ao estabelecimento do exportador condicionado a prévia e expressa autorizagdo da
fiscalizacdo aduaneira.

26.1.1. A autorizacdo de que trata este subitem devera ser solicitada pelo exportador ou seu representante legal,
através de requerimento instruido com cdpia da Nota Fiscal de retorno e declaracdo do depositério, atestando a
permanéncia da carga no recinto alfandegado.

Obrigac6es do Depositario
27. Nos recintos alfandegados, é vedada a armazenagem de mercadorias que ndo estejam sob controle aduaneiro.

27.1. Para atender situacBes especiais poderd ser autorizado o depdsito de mercadorias nhacionais ou
nacionalizadas, destinadas ao mercado interno em transporte de cabotagem, em area especifica do recinto, por
tempo e condi¢des determinadas pelo Inspetor da ALF/PSA.

28. O depositario devera manter sistemas de controle de entrada, permanéncia e saida de pessoas, veiculos,
unidades de carga e mercadorias importadas ou destinadas ao exterior, em formato aprovado pela ALF/PSA.

28.1. Somente podem ingressar nos recintos onde se encontrem depositadas mercadorias sob controle aduaneiro
as pessoas que ali exercam atividades profissionais e os veiculos em objeto de servigo, salvo expressa
autorizagdo da autoridade aduaneira.

29. Séo obrigacdes do depositario:

I - manter as mercadorias em arrumacdo que permita o facil controle e a imediata identificacdo das importadas e
das destinadas a exportacdo, as quais deverdo permanecer em areas fisicamente distintas;

Il - manter inviolaveis os volumes, contéineres, reboques e semi-reboques, ndo permitindo a retirada dos
dispositivos de seguranga e nem a sua abertura, sem prévia autorizagdo da fiscalizacdo aduaneira;

Il - responder como depositario das mercadorias sob sua custddia, obedecendo as legislagdes comercial e
aduaneira que tratam do assunto, devendo apresenté-las a fiscalizagdo da SRF, quando exigido;

IV - responder, em caso de avaria ou extravio, pelos tributos incidentes sobre as mercadorias sob sua custddia e
demais penalidades decorrentes, exigiveis na data da apuragdo do fato;

V - manter permanentemente atualizados e a disposicdo da fiscalizacdo aduaneira os sistemas de controle
previstos no item 28;
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VI - garantir o livre acesso da fiscalizagdo aduaneira a todas as dependéncias do estabelecimento, para que
proceda aos inventarios que entender necessarios;

VII - manter atualizado o credenciamento dos prepostos responsaveis pelo recinto;

VIII - apresentar a SAOPE, mensalmente, o comprovante do pagamento ao Fundo Especial de Desenvolvimento
e Aperfeicoamento da Fiscalizagao - FUNDAF, instituido pelo Decreto-lei n° 1.437, de 17 de dezembro de 1975,
de acordo com o disposto no art. 4° do Decreto n® 1.912, de 21 de maio de 1996, e na Instru¢do Normativa n° 48,
de 23 de agosto de 1996; e

IX - cumprir e fazer cumprir as disposi¢Ges contidas na legislacéao.
Disposicoes Finais

30. Considera-se abandonada a mercadoria que permanecer armazenada em recinto alfandegado sem que o seu
despacho se inicie no decurso dos prazos previstos nos art. 461 e 462 do Regulamento Aduaneiro.

30.1. Os veiculos e as unidades de carga, assim entendidos os contéineres, reboques, semi-reboques e
semelhantes e os vagdes ferroviarios, serdo considerados abandonados apds esgotado o prazo de 180 dias de
permanéncia no recinto, contado da data de sua entrada no local.

30.2. Também se considera abandonada a mercadoria cujo despacho for interrompido durante sessenta dias, por
acdo ou omissdo do importador.

30.3. A bagagem desacompanhada, de acordo com o disposto no art. 30 da Instru¢cdo Normativa n°® 117, de 6 de
outubro de 1998, seré considerada abandonada caso o despacho aduaneiro ndo seja iniciado no prazo de noventa
dias, contado da descarga, ou for interrompido por prazo superior a sessenta dias, em razdo de fato imputavel ao
viajante.

31. No primeiro dia Gtil subsequente ao vencimento do prazo que caracterizar o abandono da mercadoria, veiculo
ou unidade de carga, o depositario comunicard a ocorréncia a autoridade aduaneira local, para a adocdo das
providéncias cabiveis.

32. Os operadores portuarios e 0s depositarios deverdo manter em arquivo, pelo prazo de cinco anos, toda a
documentacdo relativa as operacBes de sua responsabilidade, as quais serdo apresentadas a fiscalizagdo
aduaneira, quando solicitado.

33. A inobservancia das normas previstas nesta Comunicagdo de Servico sujeita o operador portudrio as
seguintes san¢des administrativas:

| - adverténcia;

Il — regime especial de fiscalizacdo para garantir o cumprimento das normas estabelecidas pela fiscalizacéo
aduaneira;

111 — suspensdo da permissdo para prestar servicos em recintos ou areas alfandegadas.

33.1. Na imposicdo do regime de que trata o inciso Il, a autoridade competente estabelecera as obrigagdes e 0s
controles a que o operador portudrio estara sujeito no periodo em que vigorar a punicao.

33.2. As sancBes previstas neste item serdo aplicadas pelo Inspetor da ALF/PSA, em processo cuja peca inicial
sera a representacdo formulada pelo servidor que tiver conhecimento da irregularidade ou pelo importador ou
depositario prejudicado.
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34. O descumprimento do disposto nos itens 4, 17, 19.1, 19.2, 20, nos incisos I, I1, I1l, V e VI, do item 29, e no
item 32 desta Comunicacdo de Servigo constitui embaraco a atividade de fiscalizagdo aduaneira, sujeitando o
infrator ao pagamento da multa prevista no art. 107 do Decreto-lei n° 37, de 1966, com a redacdo do art. 5° do
Decreto-lei n° 751, de 10 de agosto de 1969, sem prejuizo da aplicacdo das sancdes previstas no item anterior.

35. As operagOes processadas nas Estacdes Aduaneiras Interiores — EADI deverdo obedecer as normas
operacionais especificas, baixadas de acordo com o disposto no art. 20 da Instrucdo Normativa n° 55, de 23 de
maio de 2000.

36. Esta Comunicagdo de Servico entra em vigor na data de sua publicacdo, produzindo efeitos a partir de 1° de
dezembro de 2000.

37. Ficam revogadas as Comunicacdes de Servigo n® 3, de 26 de maio de 2000, e n° 4, de 2 de junho de 2000.

MANUEL EUSTAQUIO BRITTO RIBEIRO

ANEXO UNICO

TERMO DE FIEL DEPOSITARIO

...................... (nome da empresa).........., ..........(endereco completo)................., inscrita no CNPJ sob o
N2 , heste ato legalmente representada pelo seu...(s6cio/diretor/procurador), Sr. ..........
...................... (nome completo)................ portador da Carteira de Identidade n°....................... € inscrito no
CPF/IMF S0b 0 Nn® .o , declara assumir, para todos os efeitos legais, a condi¢do de fiel depositario

das mercadorias procedentes do exterior ou a ele destinadas, no periodo em que essas lhe estejam confiadas ou
quando tenha controle ou uso exclusivo de &rea do porto onde se acham depositadas ou devam transitar, e, nessa
condicdo, assume a responsabilidade pelos tributos e demais encargos decorrentes, apurados em rela¢do a
extravio ou avaria de mercadorias sob sua custddia, assim como por danos a elas causados nas operagoes
realizadas por seus prepostos.

(assinatura do representante legal)

PUBLIQUE-SE:
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ANEXO 11
MINISTERIO DA FAZENDA

Secretaria da Receita Federal

Alfandega do Porto de Salvador
Portaria ALF/SDR ng 34, de 6 de junho de 2002.

Demarca areas destinadas a movimentacdo de cargas, nas condi¢des que especifica.

O INSPETOR DA ALFANDEGA DO PORTO DE SALVADOR, no uso das atribuicdes que lhe
séo conferidas pelo art. 227 do Regimento Interno da Secretaria da Receita Federal, aprovado pela
Portaria MF n° 259, de 24 de agosto de 2001, e considerando o disposto no inciso 11, do 82°, do art. 10,
do Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo Decreto n® 91.030, de 5 de margo de 1985, no item 8 da
Comunicagdo de Servigo n° 6, de 21 de novembro de 2000, e as indicagcbes apresentadas pela
Administragdo do Porto Organizado de Salvador, resolve:

Art. 1° - Para os efeitos do item 8 da Comunicagdo de Servigo n° 6, de 21 de novembro de 2000, ficam
demarcadas as seguintes areas do Porto Organizado de Salvador:

| - area n° 1: contigua ao “Cais Comercial”, com 825,05 m?, localizada entre as sub-estagdes n° Il e IV
da CODEBA, conforme indicagdo constante do “Desenho PS00 CB00 0021 REV 1, da Coordenacao
de Infra-estrutura da CODEBA;

Il - area n°® 2: contigua ao “Cais de 12 Metros Norte”, com 4.065,43 m?, localizada entre a cerca
diviséria do TECON/Salvador e o arruamento interno que da acesso ao referido cais, conforme
indicagdo constante do “Desenho PS00 CB00 0021 REV 1, da Coordenagao de Infra-estrutura da
CODEBA;

Il - area n° 3: contigua ao “Cais de 12 Metros Norte”, com 2.689,77m?, localizada entre o arruamento
interno que da acesso a zona norte do PORSAL e o0 muro do patio de armazenamento de veiculos
construido na area permutada com a “FRIUSA”, conforme indicag¢do constante do “Desenho PS00
CB00 0021 REV 1, da Coordenacao de Infra-estrutura da CODEBA.

81° Nas operagOes processadas com a utilizacdo das areas de que tratam os incisos I, Il e Il deste
artigo, apds decorridas as duas primeiras horas do prazo previsto no subitem 8.1. da Comunicacéo de
Servigo n° 6, de 2000, o operador portuario podera requerer a SAOPE autorizagdo para armazenar as
cargas destinadas aos depositarios que ndo tenham comparecido para recebimento.

82° Na hipétese do paragrafo anterior, caso comprovada a omissdo do depositario, a SAOPE podera
autorizar a entrega das mercadorias ao recinto alfandegado de zona primaria indicado pelo operador
portuario.

83° O operador portuério administrador de recinto alfandegado na zona priméria do Porto Organizado
de Salvador, em suas proprias operagdes de carga e descarga de embarcacGes e de acordo com sua
conveniéncia operacional, podera utilizar-se de sua area para a movimentacdo das cargas de que trata
esta Portaria.

Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacg&o.
Art. 3° Fica revogada a Portaria n® 43, de 2 de maio de 2001.

MANUEL EUSTAQUIO BRITTO RIBEIRO
PUBLIQUE-SE:
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ANEXO 111 — COTEJO ENTRE AS ROTINAS OPERACIONAIS

DADOS COLHIDOS DOS AUTOS PUBLICOS DO PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 08012.003824/2002-
84, EM CURSO NO CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA

I) ROTINA OPERACIONAL - TECON SALVADOR S.A

“Carregamento

A operacdo de embarque de contéineres, tanto de longo curso (exportagdo) quanto de
cabotagem, tem inicio alguns dias antes da chegada da embarcacdo, com a entrega, no
terminal, do contéiner (ou contéineres) pelo exportador (ou embarcador de cabotagem).

O transportador rodoviario contratado pelo exportador chega ao gate (portdo) do
terminal, informa os dados do contéiner e, apds confirmagdo destes dados, o caminhdo é
direcionado para o local onde sera descarregado.

Ao chegar ao local de descarregamento, um equipamento de movimentacdo (Top
Loader, Reach Stacker ou RTG) retira o contéiner do caminhéo e coloca-o na pilha.

Apbs a chegada da embarcagdo que transportard o contéiner, um equipamento de
movimentac&o é designado, conforme ordem de carregamento, para retirar o contéiner da pilha
e coloca-lo no caminh&o do Terminal.

Esse caminhdo do Terminal fard varias viagens da pilha ao navio levando contéineres
para serem embarcados. Essa movimentagdo do caminhdo é, na verdade, um carrossel, isto &,
um movimento circular desde a pilha (onde estdo os contéineres a ser carregados) até o navio,
do qual o caminhéo retorna vazio para coletar outro contéiner e assim sucessivamente. Como
todos os contéineres a ser carregados estdo numa mesma pilha, é necessaria a alocacdo de
apenas um equipamento para cada pordo do navio que estd sendo carregado. Este
procedimento é fundamental para a eficiéncia do terminal.

Quando o caminhdo chega ao costado do navio, o guindaste (portainer do terminal ou
guindaste de bordo) retira o contéiner do caminh@o e carrega-0 na posi¢do designada na
embarcacéo.

Descarregamento
No caso do descarregamento, a movimentacao é inversa.

Primeiramente, o guindaste (portainer ou guindaste de bordo) retira o contéiner do navio
e 0 coloca no caminhdo que circula em carrossel.

O caminhdo leva o contéiner até o local onde os contéineres estdo sendo descarregados.
Neste local, um equipamento de movimentacdo retira o contéiner do caminhdo e coloca-o na
pilha.

Quando o cliente/importador opta pela armazenagem do container no Tecon Salvador, o
contéiner de importacdo permanece nesta pilha até a conclusdo do desembarago aduaneiro,
quando é retirado pelo cliente/importador. Neste caso, o contéiner é movimentado 2 (duas)
vezes pela Reach Stacker e transportado 1 vez no carrossel.

Segregacdo de contéineres
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Para garantir maior produtividade, premissa basica de um Terminal de Contéineres, a
descarga dos contéineres de importacdo do navio é feita com utilizacdo de um carrossel de
caminhdes que transportam todos 0s contéineres para uma Unica area, independente do destino
de armazenagem do contéiner (qualquer recinto alfandegado ou Tecon Salvador).

Todos os contéineres devem ser depositados no mesmo lugar, pois 0s equipamentos
utilizados para retirar os contéineres dos caminhdes (Reach Stacker) e empilha-los no chéo sdo
pesados e de baixa velocidade de translado. Se tiverem que se movimentar entre diversas areas
do péatio para alocar corretamente cada contéiner em sua area destino a operagdo sera
extremamente lenta e tornara os equipamentos improdutivos.

Somente apo6s o fim da operacdo do navio é feita nova movimentacdo de contéineres
destinados a outros recintos alfandegados. Esses contéineres sdo retirados da area de depdsito
comum e colocados em uma area segregada, especifica para cada recinto alfandegado. Esta
movimentag&o de segregacdo envolve as seguintes etapas: (a) um movimento de Reach Stacker
para carregar o contéiner sobre o caminhdo; (b) percurso do caminhdo até a area em que 0
contéiner é segregado; (c) novo movimento de Reach Stacker para retirar este contéiner e
colocé-lo na pilha, ja no local segregado.

Neste caso, até a retirada pelo cliente, o contéiner ¢ movimentado 4 (quatro) vezes pela
Reach Stacker e transportado 2 (duas) vezes no carrossel.”

1) ROTINA OPERACIONAL — INTERMARITIMA TERMINAIS Ltda.

“>> (i) Os contéineres sdo descarregados do navio diretamente sobre os caminhdes;

>> (ii) Os caminhdes transportam estes contéineres do costado do navio para o patio de

armazenagem no terminal;

>> (iii) Os contéineres sdo pesados e vistoriados, caso haja alguma irregularidade é

necessario lavrar um termo de avaria;

>> (iv) Os contéineres sdo armazenados no patio por lote de recebedores, de acordo com

seu peso, caracteristicas da carga e destino final;

>> (v) Os contéineres que (sic) destinados a outros recintos alfandegados sdo segregados
em drea especifica para verificagdo e conferéncia de: (a) documentacgao, (b) integridade fisica
do equipamento (avarias), (c) integridade dos lacres de seguranca e (d) pesagem para posterior

entrega dos mesmos.”

111) ROTINA OPERACIONAL — AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, por meio do Oficio n® 297/2007-DG, de 11 de julho
de 2007, (fls. 2479-2486), informou a Secretaria de Direito Econdmico que a operacdo de descarga

dos navios pelos terminais arrendados no Porto de Salvador estrutura-se da seguinte forma:
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“ A) Operacio Portuaria Normal na Importacio dos contéineres que ficardo
armazenados no patio do arrendatario (zona primaria do porto).

1) retirada do contéiner a partir dos pordes ou do convés do navio e sua descarga para o cais;

2) transporte do contéiner para o patio e sua colocacdo no local onde deva permanecer
armazenado ou aguardar entrega, incluindo o empilhamento;

3) o desempilhamento e a entrega do contéiner ao importador/consignatario, incluido o
carregamento do veiculo transportador.

B) Operacdo Portuaria de Segregacdo de contéiner destinados a outros recintos
alfandegados.

1) retirada do contéiner a partir dos pordes ou do convés do navio e sua descarga para o cais;

2) o transporte do contéiner para o patio e sua colocacdo numa massa uniforme, onde
encontram-se inclusive outros contéineres que permanecerdo armazenados na area arrendada;

3) dessa massa uniforme, os contéineres destinados a outros recintos alfandegados séo
segregados, ou seja, novamente identificados, verificados quanto a avarias, lacres, etc., para uma
vez deslocados dessa massa uniforme, sofrerem novo transporte para as pilhas onde sdo
depositados os contéineres destinados a outros recintos alfandegados;

4) o desempilhamento e a entrega do contéiner aos recintos alfandegados, incluindo o
carregamento do veiculo transportador.”

IV) ROTINA OPERACIONAL — EADIs

A EADI Armazéns Gerais Columbia S.A. informou que

“Existem diversas modalidades de entrega dos contéineres pelos Terminais Portuérios

aos Recintos Alfandegados. As mais comuns sao:

1) Descarga direta do navio aos caminh@es dos Recintos Alfandegados, ou seja, descarga
direta no costado do navio para o veiculo transportador do Recinto Alfandegado. O contéiner ndo

‘toca 0 chdo do Terminal Portuario’.

2) Descarga do navio para um veiculo de transporte do préprio Terminal no qual é
removido para uma ‘area de transferéncia’ onde o contéiner ¢ retirado do veiculo e carregado
imediatamente no veiculo de Recinto Alfandegado, utilizando equipamentos de manuseio de
contéineres adequados, do tipo reachstackers. O Contéiner, como no caso anterior, ndo ‘toca o

chdo do Terminal’.

3) Descarga do navio para um veiculo de transporte do préprio Terminal no qual é
removido para uma &rea de transferéncia onde o contéiner é depositado no aguardo da
autorizacdo por parte do Terminal Portuario, da retirada do mesmo pelo Transporte do Recinto

Alfandegado.
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Em todos os casos 0s Terminais cobram a mesma tarifa de THC 2, independente de
ter alocado recursos fisicos do Terminal na movimentacao dos mesmos (modalidades 2 e 3,

acima) ou ndo (modalidade 1).

E ainda que os Recintos Alfandegados sdo obrigados a fornecer aos Terminais Portuarios,
com um dia de antecedéncia a chegada dos navios, a programagdo de todos 0s contéineres a eles
destinados, informando o nome do navio, tipo, nimero dos contéineres, e o importador. Ou seja,
antes de comecar a operar 0 navio, o Terminal conhece perfeitamente quantos e quais contéineres
serdo removidos para os Recintos Alfandegados. Os armadores também fornecem aos Terminais
Portuarios o Plano de Estiva do navio com antecedéncia, indicando a localizacdo exata de cada
contéiner dentro do navio. Os caminhdes dos Recintos Alfandegados estdo a disposi¢do dos
Terminais Portuérios, na quantidade exata dos contéineres a serem removidos, antes da efetiva

remocgédo dos mesmos.

Caso os contéineres sejam removidos para uma area de segregacgdo (conforme descrito no
item 3 acima) a entrega aos Recintos Alfandegados acontece de forma seqlencial. Ndo existe
remanejamento ou reorganizacdo na pilha. Os contéineres que estdo no topo da pilha saem

primeiro

Conforme descrito acima, existe um Unico movimento para a retirada do contéiner da

pilha para ser entregue pelo Terminal Portuario ao Recinto Alfandegado.

No caso dos contéineres de importacdo destinados a serem armazenados no Terminal
Portuério, os mesmos sdo descarregados do navio para um veiculo de transporte no qual é
removido para a area do patio destinada ao armazenamento dos mesmos. Na area do pétio, os
contéineres, utilizando os equipamentos de manuseio de contéineres adequados, do tipo

reachstackers, os contéineres sdo empilhados, aguardando a retirada pelo Importador.

Se considerarmos que os contéineres sdao empilhados em filas de 3 contéineres na base, a 4
contéineres de alto, e se considerarmos que toda vez que o contéiner é retirado a pilha sera
reconstituida, podemos apurar a quantidade de movimentos necessarios para a retirada dos

contéineres:

1 5 1
3 9 3
5 13 5
7 15 7

(visdo lateral da pilha)
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O contéiner que se encontra no segundo nivel de altura na segunda fila precisara de 9
movimentos para ser retirado e a pilha reconstituida, sendo 5 movimentos para retirada do
mesmo, deslocando os 3 primeiros contéineres da primeira fila, para liberar o acesso da lanca dos
reachstackers para alcancar os contéineres da segunda fila, e os 2 primeiros da segunda fila
(contando o contéiner a ser retirado), e mais 4 movimentos para recompor a fila alocando

novamente os contéineres removidos.

A média aritmética de movimentos necessarios para a retirada dos contéineres de
importacéo depositados pelos clientes do Terminal Portuério no préprio patio do Terminal
é de 6,16 movimentos, conforme demonstrado acima, comparados a um Unico movimento,

caso o destino dos contéineres seja um Recinto Alfandegado.”

A segregacdo de cargas se da em quaisquer rotinas, independentemente do destinatario das cargas e

chega a envolver menos movimentos quando as cargas séo destinadas ao transito aduaneiro.
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ANEXO IV - SINTESE DAS CONTRINBUIQ()ES A CONSULTA PUBLICA
FEITAPELAANTAQPARA AEDICAO DA RESOLUCAO N°2389/2012

PARTICIPANTE

RESUMO DA MANIFESTAGAO

CADE

Conselho
Administrativo de
Defesa Econdmica

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria. Encurtamento
do conceito possibilita abuso de posi¢do dominante.
Terminais “impdem um contrato” para os Recintos: se
ndo pagarem THC2 ndo retiram o contéiner. A pratica é
abusiva e inaceitavel. Conduta foi condenada por
unanimidade pelo CADE.

Contrério & autorizacdo da norma para a cobranca de
THC2: possibilita distor¢cdes no mercado e cobranga de
lucros ilicitos em detrimento dos Recintos Alfandegados
e dos consumidores.

SEAE

Secretaria de
Acompanhamento
Econbémico

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate ja devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria. Norma gera
equivocos, pois a colocag@o na “pilha intermediaria” ndo
pode ser considerada entrega.

A etapa de segregacdo é uma solugdo logistica propria
dos terminais para aumentar a eficiéncia dos servicos.
Esses custos ja devem integrar o THC.

Contréria a cobranga de THC2: solugdo regulatdria gera
problemas concorrenciais: (i) limita nimero/variedade de
fornecedores; (ii) limita concorréncia entre empresas; (iii)
diminui incentivo para competigdo no setor.

CENTRONAVE

Centro Nacional de
Navegacdo

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate ja devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria, como na
redacdo de proposta de norma do Grupo de Trabalho
anterior.

USUPORT

Associacdo dos
Usuarios de Portos da
Bahia

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate ja devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria, como na
redacgdo de proposta de norma do Grupo de Trabalho
anterior. THC equivale a capatazia.

Contréria a autorizacdo de cobranca da THC2, que eleva
0 “Custo Brasil”.

CNI

Confederagéo
Nacional da Industria

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate j& devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria, como na
redacdo de proposta de norma do Grupo de Trabalho
anterior. THC equivale a capatazia. Ressalta que corpo
técnico da ANTAQ se opds ao encurtamento do conceito
de THC.

Contraria a cobranga de THC2. CADE ja considerou
anticompetitiva. Inexisténcia de justificativa juridica ou
econdmica.

APRA

Associacdo das
Empresas
Permissiondrias de
Regime Aduaneiro

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria. Encurtamento
do conceito possibilita cobrancas em duplicidade de
servicos ja incluidos. THC equivale a capatazia.
Contréria a cobranca de THC2. CADE ja considerou
anticompetitiva. Inexisténcia de justificativa juridica ou
econdmica. Ressalta entendimento do proprio corpo
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técnico da ANTAQ contrério a cobranca de THC2.
Nova proposta de norma € contraria ao Relatério Final do
Grupo de Trabalho.

Associacdo Nacional

Afirma que os conceitos de THC e Box Rate devem
abranger a efetiva entrega da mercadoria. THC equivale a
capatazia.

ANUT dos Usuarios do Contraria a autorizagdo da norma para cobranga de THC2
Transporte de Carga e outras taxas. Gera aumento dos custos portuarios. A
definicdo de Box Rate ja abrange todos os servicos
possiveis.
Sindicato Nacional Afirma que os conceitos de THC e Box Rate ja devem
SYNDARMA | das Empresas de abranger a efetiva entrega da mercadoria, como na
Navegagdo Maritima redacdo de proposta de norma do Grupo de Trabalho
anterior.
Consultoria e Contrério & autorizacdo da norma para cobrancga de
LENIVAM Assessoria em THC2. Taxa representa cobranga em duplicidade. Esse
Comércio Exterior fator gera aumentos de custos portuarios. .
] Afirma que os conceitos de THC e Box Rate devem
CONSORCIO i i ici
Porto Seco e Centro gbrange:r a efetiva entrega da} merc_adorla. Solicita retorno
EADI de Distribuica a redacéo proposta no Relatorio Final do Grupo de
SALVADOR ¢ Distribuigao Trabalho anterior.

Contréria a autorizagdo da norma para cobranca de
THC2, pois 0s servicos ja sdo abrangidos pela THC.
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