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AVISO LEGAL

O presente parecer é uma MANIFESTACAO TECNICA exarado conforme competéncia
especifica disposta no inciso VIII do art. 19 da Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia, em procedimento regulamentado pela Instru¢ao Normativa SEAE n2 97
de 2020. As conclusdes e manifestacdes aqui expostas NAO autorizam nem sugerem o
descumprimento de qualquer normativo legal juridicamente valido por qualquer
agente publico ou privado. A manifestacao desta SEAE é de carater estritamente
TECNICO e MERITORIO, e nio versa - sob nenhuma hipétese - acerca da juridicidade
de atos normativos, incluindo validade, legalidade, constitucionalidade, e demais
aspectos de cunho legal ou constitucional. As conclusdes e manifestacdes aqui
expostas sao resultado de analises das equipes técnicas da SEAE, ato complexo do
Direito Administrativo, e NAO representam a opinido especifica de nenhuma
autoridade. As conclusdes e manifestacdes aqui expostas NAO representam a analise
técnica, meritorio, finalistica, ou qualquer outra, dos demais orgaos e entidades do
Ministério da Economia ou do governo federal. As conclusdes e manifestacoes aqui
expostas NAO representam um apoio a qualquer proposta especifica de alteracio,
revisao ou revogacao de qualquer ato normativo, politica publica, programa ou
projeto, salvo se assim explicitamente mencionado.
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Sobre o Programa Frente Intensiva
de Analise Regulatoria e

Concorrencial - FIARC

1. Com vistas a institucionalizar e tornar mais transparente a atividade de advocacia da
concorréncia e o processo de proposicdo de revisao regulatdria, ja previstos em lei, em 2 de
outubro de 2020, foi editada pela SEAE a Instru¢ao Normativa n2 97/2020, estabelecendo o

programa FIARC, seus procedimentos e demais aspectos orientadores.

2. O FIARC tem como objetivo aprimorar o conjunto de normas infralegais que
disciplinam questdes de natureza regulatoria e concorrencial no Brasil, a partir da
identificacao e avaliacdo pela SEAE dos atos normativos elaborados por agéncias, autarquias
e o6rgdos publicos que possam causar distor¢do concorrencial ou que tenham carater
anticompetitivo. O Programa esta em linha com a Lei de Liberdade Econémica (Lei n? 13.874,
de 20 de setembro de 2019), com especial destaque para o art. 42, que apresenta situacdes
especificas em que a regulacdo podera promover distor¢des de cunho concorrencial com
elevados danos a sociedade e aos mercados. Além de contribuir para o desenvolvimento do
arcabouco regulatorio brasileiro — aproximando-o das melhores praticas internacionais -
espera-se que o programa também crie incentivos para a ado¢dao de um novo modelo de

formulacao, implementacao e avaliacao da regulacao no Brasil.

3. O procedimento de investigacdo no ambito do FIARC pode ser instaurado de oficio
pela prépria SEAE - como resultante de Requerimento de Informacdo encaminhado pelo

Congresso Nacional - ou a partir de requerimento submetido por pessoas fisicas ou juridicas,



publicas ou privadas. Apds ouvir o 6rgao ou entidade da Administracao Publica federal,
estadual, municipal ou do Distrito Federal responsavel pela edicdo do ato normativo, a SEAE

admitira o requerimento submetido, caso sejam demonstrados os seguintes critérios:

a. relevancia e interesse publico do requerimento;

b. potencial impacto relevante concorrencial aferido com base nas documentagdes
enviadas;

c. conveniéncia e oportunidade;

d. capacidade administrativa da Secretaria de dar seguimento ao tramite no momento
da avaliacdo; e

e. outros critérios relevantes, observado os principios da impessoalidade e

simplicidade da Administracao Publica.

4, Uma das principais diretrizes do programa é o compromisso com a transparéncia. Os
pareceres elaborados no ambito do FIARC resultam de andlise investigativa fundamentada
em processos de coleta de informacgdes e participacdes publicas - que incluem tomadas de
subsidios e audiéncias - com ampla participacao dos agentes econdmicos interessados, bem
como dos 6rgaos responsaveis pela edicao das normas em analise, além da possibilidade de
instituicdes de pesquisa participarem com estudos na condi¢do de “amicus curie”. Quaisquer
associacoes e entidades podem se manifestar perante a SEAE para subsidiar a anélise, desde
que demonstrem sua representatividade nacional no setor econémico impactado. Tais
procedimentos buscam obter ampla participacao social e reunir um conjunto de informagdes
abrangente, de modo a contextualizar de forma robusta o cenario concorrencial na qual o ato

normativo se insere.

5. Com base nesse conjunto de informacgdes, a SEAE emitira parecer, cujas conclusdes

serdo gradativas pelo sistema de bandeiras, na forma de:

1. Bandeira vermelha: ato normativo com carater anticompetitivo, caso verificados
fortes indicios de presenca de abuso regulatério que acarretem distor¢ao

concorrencial. Nesse caso, a SEAE encaminhara ao rgao competente representacao



formal, com proposicao de alteracdo, na forma do inciso VIII do caput do art. 19 da
Lein® 12.529, de 30 de novembro de 2011;

2. Bandeira amarela: ato normativo com pontos suscetiveis a aperfeicoamentos. Nesse
caso, a SEAE proporg, aos 6rgados e entidades competentes, medidas para a melhoria
regulatoria e do ambiente de negdcios, na forma do inciso III do caput do art. 119 do
Anexo I do Decreto n? 9.745, de 8 de abril de 2019; ou

3. Bandeira verde: ato normativo sem pontos de melhoramento. Nesse caso, a SEAE

encerrara a analise investigativa.

6. Caso sejam verificados potenciais pontos de explicita contradicio entre o ato
normativo e o rol do art. 42 da Lei de Liberdade Econémica, a SEAE, além de oficiar os 6rgaos
competentes e suas respectivas procuradorias juridicas, encaminhara o parecer a Advocacia-
Geral da Unido (AGU), a fim de que prossigam com andlises de legalidade e juridicidade
consoante suas competéncias. Além disso, quando cabivel, o parecer recomendara critérios
identificados que possam auxiliar a analise, pelo regulador, dos custos e beneficios da

regulacdo.



Sobre a Secretaria de Advocacia da
Concorréncia e Competitividade -

SEAE

7. A Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia - SBDC, formado pelo Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE
e pela Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (antiga Secretaria de
Acompanhamento Econdémico) do Ministério da Economia - SEAE. O CADE exerce duas
fungdes: repressiva e preventiva. A funcao repressiva (art. 36 da Lei 12.529/2011) visa
coibir condutas anticoncorrenciais, ao passo que a fun¢do preventiva (art. 88 da Lei
12.529/2011), visa avaliar possiveis efeitos decorrentes dos processos de fusdes e
aquisicdes de empresas sobre a estrutura dos mercados. Por sua vez, a SEAE exerce a
atividade de advocacia da concorréncia, conforme as seguintes atribuicdes previstas nos

incisos do artigo 19, da Lei n® 12.529/2011:

[ - opinar, nos aspectos referentes a promoc¢ado da concorréncia, sobre propostas de
alteracdes de atos normativos de interesse geral dos agentes econdomicos, de
consumidores ou usudrios dos servicos prestados submetidos a consulta publica
pelas agéncias reguladoras e, quando entender pertinente, sobre os pedidos de

revisao de tarifas e as minutas;

I - opinar, quando considerar pertinente, sobre minutas de atos normativos
elaborados por qualquer entidade publica ou privada submetidos a consulta publica,

nos aspectos referentes a promogdo da concorréncia;



[Il - opinar, quando considerar pertinente, sobre proposi¢des legislativas em
tramitacdo no Congresso Nacional, nos aspectos referentes a promoc¢ao da

concorréncia;

IV - elaborar estudos avaliando a situacdo concorrencial de setores especificos da
atividade economica nacional, de oficio ou quando solicitada pelo Cade, pela Cimara
de Comércio Exterior ou pelo Departamento de Protecao e Defesa do Consumidor do

Ministério da Justica ou 6érgao que vier a sucedé-lo;

V - elaborar estudos setoriais que sirvam de insumo para a participacdo do Ministério
da Fazenda na formula¢do de politicas publicas setoriais nos féruns em que este

Ministério tem assento;

VI - propor arevisao de leis, regulamentos e outros atos normativos da administracgdo
publica federal, estadual, municipal e do Distrito Federal que afetem ou possam afetar

a concorréncia nos diversos setores econdmicos do Pais;

VII - manifestar-se, de oficio ou quando solicitada, a respeito do impacto
concorrencial de medidas em discussdo no ambito de féruns negociadores relativos
as atividades de alteracao tarifaria, ao acesso a mercados e a defesa comercial,

ressalvadas as competéncias dos érgaos envolvidos;

VIII - encaminhar ao érgio competente representacdo para que este, a seu

critério, adote as medidas legais cabiveis, sempre que for identificado ato

normativo que tenha carater anticompetitivo.

8. FIARC é a exata procedimentalizacdo do inciso VIII das respectivas competéncias da
Secretaria.
9. Assim sendo, estd entre as atribuicdes da SEAE a advocacia da concorréncia (ou

promocao da concorréncia), que tem por foco incorporar preocupag¢des com a concorréncia

na formulacdo das politicas publicas do Governo federal, nas normas elaboradas pelas

agéncias reguladoras e pela administracdo publica de todos os niveis da federagdo, bem



como nas avaliagdes das propostas legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional.
Portanto, a SEAE busca persuadir os agentes publicos para que adotem politicas publicas e
arcabouc¢o normativo favoraveis a concorréncia, por meio da demonstracdo dos seus
beneficios sociais e econdmicos - precos menores e qualidade superior de bens, produtos e

servigos aos usuarios/consumidores, além de maior incentivo a inovagdo tecnologica.

10.  Por se tratar de atividade ndo-coercitiva (soft power), a advocacia da concorréncia
procura dissuadir a autoridade governamental a ndo implementar ou rever normas
regulatorias que afetem negativamente o interesse pubico. Portanto, embora nao atue como
instancia deliberativa, sendo as analises da SEAE de carater opinativo, sua influéncia muitas
vezes provoca alteracdes normativas ou regulatdérias a favor de um ambiente mais

competitivo e eficiente, aumentando a produtividade e beneficiando consumidores.
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Critérios para a avaliacao das

restricoes concorrenciais impostas

por normas regulatorias

11. Conforme exposto no quadro abaixo, a Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019 (Lei

de Liberdade Economica) apresentou nove eixos orientadores focados no instituto legal de

abuso do poder regulatério, nos termos do art. 42:

Tipos de Abuso do Poder Regulatdrio

Reserva de Mercado

Criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacdo, grupo
econOmico ou profissional, em prejuizo dos demais concorrentes.

Enunciado
Anticoncorrencial

Redigir enunciados que impecam a entrada de novos
competidores nacionais ou estrangeiros no mercado.

Especificacio técnica ndo
necessaria ao fim almejado

Exigir especificacdo técnica que ndo seja necessaria para atingir o
fim desejado, prejudicando o ambiente de concorréncia, inclusive
potencialmente.

Enunciado anti-inovacgao

Redigir enunciados que impecam ou retardem a inovacgao e a
adocdo de novas tecnologias, processos ou modelos de negdcios,
ressalvadas as situagdes consideradas em regulamento como de
alto risco.

Custos de transag¢do sem de
beneficios

Aumentar os custos de transacdo sem demonstracdo de beneficios,
prejudicando o ambiente de concorréncia, inclusive
potencialmente

Demanda artificial

Criar demanda artificial ou compulsoria de produto, servico ou
atividade profissional.

Limites a livre formacdo de
sociedades ou atividades
econdmicas

Introduzir limites a livre formacdo de sociedades empresariais ou
de atividades econOmicas

Restricdo de publicidade

Restringir o uso e o exercicio da publicidade e propaganda sobre
um setor econdmico, ressalvadas as hipéteses expressamente
vedadas em lei federal.
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Mitigacdo dos efeitos da
dispensa de ato publico de
liberacao

Exigir, sob o pretexto de inscri¢cdo tributaria, requerimentos de

outra natureza de maneira a prejudicar o direito de se desenvolver

atividade econémica de baixo risco sem a necessidade de
quaisquer atos publicos de liberacdo da atividade econdmica.

Fonte: Lei n® 13.874, de 20 de setembro de 2019

12. A partir! desse rol exemplificativo de atos anticoncorrenciais listados nos incisos do

caput do art. 42 da Lei n? 13.874/2019, foram detalhados nos artigos 42 a 12 da Instrugao

Normativa n? 97/2020 os seguintes critérios de afericdo para a avaliagcdo, proposicao e

promocdo do estimulo de melhoramento regulatério e concorrencial:

Critérios para a Afericao do Abuso de Poder Regulatorio - IN SEAE n297/2020

Conduta

Critérios

Reserva de Mercado (art. 49)

I - impuser a adoc¢ao de padrao, técnica, forma, método, modo,
equipamento, maquina, indicador, profissional, entre outros:
a) que devam ser adquiridos, consumidos, observados ou
prestados onerosamente pelo regulado;

b) que tenham producdo ou disponibilidade limitada ou
regulada no mercado; e

c) em detrimento de outras modalidades, inclusive
espontaneas, capazes de produzir os mesmos resultados.

II - conceder direitos exclusivos a um grupo, arranjo ou setor
de agentes econ6micos, ou profissionais, para ofertar bens ou
servigcos em determinado mercado;

Il - impedir a oferta de bens, servicos, produtos, direitos e
quaisquer outros ativos a negociacdo, em mais de um
ambiente de negocios, fisico ou virtual, ou por mais de um
sistema;

IV - determinar ou der preferéncia a contratacdo de classe
profissional especifica na auséncia de expressa vedacao legal
a atuagdo de outros profissionais;

V - exigir do agente econémico a ado¢do de processos,
insumos, restricdbes geograficas ou localizacdo de
estabelecimentos  especificos, em  detrimento do
desenvolvimento regular das atividades por parte ou
totalidade dos concorrentes em um mercado; ou

VI - provocar, ainda que indiretamente, situagdes que elevem
as barreiras de entrada de maneira a limitar o acesso ao
mercado de consumidores para parte restrita de agentes
econdmicos.

1 Note-se, conforme o aviso legal no inicio deste parecer, de que as manifesta¢cdes exaradas com base no
presente programa ndo versam sobre a juridicidade de qualquer normativo perante outros, inclusive em
relacdo a eventual (i)legalidade de normas infralegais como decorréncia da san¢do da Lei de Liberdade

Econ6mica.



12

Enunciados anti-concorrenciais
(art. 59)

I - diferenciar produtos, servicos, profissionais, empresas ou
outros agentes de mercados entre nacionais ou estrangeiros,
salvo se expressamente amparado em lei;

Il - limitar, de forma injustificada, a area geografica de
concorréncia para producio, fornecimento ou oferta de um
produto ou servico;

[II - impuser limitagdes que ndo tenham natureza
exclusivamente técnica a capacidade de prestaciao de bens ou
servicos por parte de determinadas empresas ou
profissionais;

IV - obrigar a contratacdo de seguro, determinar capital social
minimo ou exigir autorizacao prévia para atividade que nao
apresente caracteristicas sistémicas ou potencial de geracdo
de externalidades negativas;

V - proibir o registro ou a comercializacdo de material,
equipamento ou técnica larga e regularmente
comercializados em outros paises, especialmente naqueles
que integram a Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico - OCDE, ressalvados os motivos
de particularidade local, regional ou nacional;

VI - conceder facilidades concorrenciais ou subsidios, na
forma do § 62 do art. 165 da Constituicdo de forma
discriminatoria, inclusive:

a) quando os critérios ou condi¢cdes de acesso nio sejam
objetivos; ou

b) na qual a concessido nao seja de deferimento objetivo na
presenca dos requisitos legais.

VII - permitir, autorizar ou regular conduta ja considerada,
pelo Plendrio do Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica em processo administrativo, como infracdo a
ordem econdmica; ou

VIII - aplicar ou impuser variaveis regulatérias proéprias da
regulacdo dos servicos publicos a atividades econdmicas
privadas, sem prejuizo de medidas de ordenacdo de bens
publicos ou do exercicio do poder de policia.

Especificagdo  técnica  ndo
necessaria ao fim almejado (art.
62)

[ - ndo possuir correlagdo necessaria entre o resultado
regulatorio esperado e a especificacdo exigida;

II - impedir o uso de padrio, técnica, forma, método, modo,
equipamento, maquina, indicador, e relacionados
amplamente permitido em outros mercados, com
consideravel prejuizo para o mercado ou a competitividade
brasileira;

[1I - fixar padroes de qualidade que excedam o nivel que seria
escolhido por consumidores ou usuarios sob situacdo de
auséncia de assimetria de informagio;

IV - estabelecer especificacdo para exercicios de atividade
econdmica em que o risco, de qualquer tipo, oferecido em sua
auséncia é inexistente, irrelevante ou impossivel; ou
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V - exigir a contratagao de terceiros para analises técnicas que
podem ser realizadas pelo préprio regulado.

Enunciados anti-inovacao e anti-
adocdo de novas tecnologias,
processos ou modelos de
negdcio (art. 79)

[ - inverter o principio de presuncao de boa-fé e legalidade da
atividade econémica de forma a s6 permitir o exercicio que
for expressamente amparado em normativo;

Il - proibir ou inviabilizar economicamente tecnologia,
processo ou modelo de negocio, sem se referir a situagdo
considerada como de alto risco;

III - assegurar de forma direta ou indireta a protecdo de
entidades ou grupos especificos estabelecidos, tais como
integrantes de setor econdmico tradicional ou consolidado;
IV - interferir em situacdo concreta e especifica de um ou
poucos agentes econOmicos na auséncia de elementos
concretos de riscos sistémicos ou relacionados;

V - vedar a oferta ou distribuicdo a grupo econémico ou setor
essencial ao continuo desenvolvimento tecnoldgico e
inovativo;

VI - aumentar de forma significativa e injustificada os custos
de producdo de novos entrantes em relagcdo aos custos das
empresas incumbentes;

VII - limitar a capacidade das empresas de definirem os precos
de bens ou servigos;

VIII - facilitar, de forma injustificada, a ado¢do de condutas
que caracterizem infracdo da ordem econémica, conforme art.
36 daLein®12.529, de 30 de novembro de 2011; ou

IX - gerar, ainda que indiretamente, outras situacdes que
impecam o avango técnico ou tecnoldgico, que dificultem o
desenvolvimento ou a adogdo de novos procedimentos
produtivos e/ou tecnologias ou que onerem sem justa causa a
implanta¢do de novos modelos de negocios; ou

X - impedir ou dificultar a implementacdo de "sandbox"
regulatorio, consistente na suspensdo ou criacdo de
regulacdo, em carater excepcional, para a apuragao dos efeitos
empiricos de novos modelos de negdcio.

Aumento dos custos de
transacdo sem demonstracao de
beneficios (art. 82)

[ - aumentar de forma injustificada os custos para obtenc¢io de
informacao por parte do consumidor ou adquirente a respeito
de bens ou servigos em determinado mercado;

II - aumentar de forma injustificada os custos para celebragao
de acordo ou contrato entre agentes econdmicos de todo tipo;
III - aumentar de forma injustificada os custos exigidos para
garantir o cumprimento efetivo do acordo ou contrato por
qualquer uma das partes, ou para adogdo das providéncias
necessarias em caso de ruptura de acordo ou contrato;

IV - aumentar de forma injustificada os custos explicitos e
implicitos suportados pelo consumidor ou adquirente que
deseje substituir um fornecedor por outro;

V - desconsiderar a garantia de cumprimento e execu¢ao dos
contratos entre os agentes econdmicos privados,
relativamente a matéria nele tratada;
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VI - limitar formas e meios de pagamento devidamente
autorizadas pelas autoridades do Sistema Financeiro
Brasileiro;

VII - permitir, autorizar ou regular conduta que o Plenario do
Conselho Administrativo de Defesa Economica, em processo
administrativo, jA averiguou que aumenta dos custos de
transacdo de concorrentes sem demonstracao de beneficios;
ou

VIII - aumentar de forma injustificada os custos explicitos e
implicitos suportados por atividades reguladas para a
conformidade com as normas regulatdrias.

Criacdo de demanda artificial ou
compulsoéria de produto, servico
ou atividade profissional,
inclusive de uso de cartérios,
registros ou cadastros (art. 92)

[ - estabelecer a exigibilidade de atos publicos de liberacdo na
auséncia de risco inerente a atividade regulada, inclusive
empreendimento com baixo risco, conforme art. 39, inciso I da
Lei de Liberdade Econ6mica;

I1 - exigir dados e informacdes ja disponiveis publicamente, ou
ja prestadas a Administragdo publica sobre as quais o 6rgao
ou entidade goze, ou possa estabelecer, acesso;

Il - exigir comprovacdo tais como certiddes, traslados,
autenticacdes ou qualquer outro ato, de informacdes que o
particular pode prestar por meio de:

a) autodeclaragao; ou

b) documentos que possam ser fornecidos por copia simples
ou digitalizada;

IV - obrigar a contratacdo ou impedir a dispensa de qualquer
profissional, excetuadas as atividades com exercicio regulado
definidas em lei;

V - proibir ou limitar a pactuacdo de precos de bens ou
servigos entre particulares, inclusive por meio de limitacdo de
descontos, tabelamento de precos, limitacdo de reajustes ou
qualquer outra forma, sem expresso embasamento legal;

VI - limitar de forma injustificada a capacidade dos
consumidores ou adquirentes de optar por fornecedores ou
prestadores de todo tipo;

VII - estabelecer a exigibilidade de renovacio de atos publicos
de liberacdo de atividades econdmicas, relativos a sua
operagdo continua, sem que haja necessidade ou quando
existirem outras formas possiveis de mecanismos de
autocontrole; ou

VIII - condicionar o ato de liberagdo de atividade econémica a
autorizacoes e licencas especificas de outros entes publicos.

Introducdo de limites a livre
formacao de sociedades
empresariais ou de atividades
econdmicas (art. 10)

I - criar obriga¢do, requerimento ou condicionante de
qualquer tipo em relagdo a constituicido, modificacdo ou
extincdo de sociedades empresariais;

II - obrigar, proibir ou inviabilizar exercicio de faculdade,
direito ou disposicdo contratual, associativa, estatutaria, ou
de qualquer outra natureza; ou

I1I - restringir, sob qualquer hipotese, a mera sociedade entre
pessoas fisicas que ndo detenham os requisitos profissionais

para exercicio da atividade fim da sociedade empresarial
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quando essas nado tenham envolvimento, direto ou indireto,
com a operacao, exercicio ou prestacdo relacionada aos fins
técnicos ou profissionais da atividade exercida.

Restricdo ao uso e o exercicio da | I - impedir a publicidade sob alegacdo geral e incomprovada
publicidade e propaganda sobre | de vulnerabilidade ou falta de capacidade de decisdo de seu
um setor econdmico (art. 11) destinatario, sem considerar as circunstancias concretas de
forma e conteudo;

II - impedir formas e contetidos de publicidade sob a alegacao
de efeitos atribuidos aos produtos ou servicos objeto da
propaganda na auséncia de assimetria de informacdo pelo
consumidor ou adquirente;

IIl - conceder interpretacdo extensiva as hipoteses de
proibicao ou limitacdo de publicidade previstas em lei; ou

IV - limitar, de forma injustificada, a liberdade das empresas
na realizagdo de publicidade e propaganda de bens ou
Servicos.

Exigéncia de requerimentos que | I - exigir taxas ou emolumentos, inclusive por meio de
mitiguem os efeitos da dispensa | obrigacdes acessorias, para impor requisito estranho a
de ato publico de liberacdo em | natureza tributaria; ou

atividades econdmicas de baixo | II - estabelecer procedimento prévio de inspecio, analise de
risco documentos, ou outra intervencio ex ante para verificacdo do
atendimento aos requisitos para atividade sob dispensa de
ato publico de liberacdo.

Fonte: IN SEAE n297/2020

13. Em complemento, vale destacar a Instru¢do Normativa SEAE n°c111, de 05 de
novembro de 2020, que estabelece os quesitos de referéncia para analises referentes a
melhoria regulatéria relacionada a diminuicao dos custos de negdcios. Os critérios elencados
nesse normativo para avaliacdo da onerosidade regulatdria, estdo distribuidos em cinco

categorias:

[ - Obrigacdes Regulatdrias;
II - Requerimentos Técnicos;
[1I - Restri¢des e Proibigdes;
[V - Licenciamento; e

V - Complexidade Normativa, conforme quadro abaixo:
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Parametros de referéncia para analise da onerosidade regulatdria sobre os custos de
negocios - IN SEAEn? 111/2020

Onerosidade

Definigdo

Padrdo Pré-Concorréncia

Obrigacdes Regulatorias

Exigibilidade de cumprimentos
procedimentais ou relacionados,
compulsorios e dispostos em ato
normativo infralegal editado
pelo regulador, incluindo quanto
a fornecimento de dados e

informagdes, pagamento de
taxas e emolumentos e
relacionados ou deveres
genéricos referentes a
comunicacgoes, formularios,
disponibilizacdes, entregas,

transferéncias, entre outros

Obrigacdo ndo deve provocar
distor¢do concorrencial entre
agentes econdmicos;
onerosidade da obrigacdo nio
deve representar  barreira
econdmica ou prejudicar
agentes econdmicos de menor
porte ou potenciais entrantes;
deve haver acessibilidade e
isonomia aos meios de
cumprimento da obrigacao.

Requerimentos Técnicos

Exigibilidade de padrdes de
identidade técnica, padriao de

forma, método, modo,
equipamento, maquina,
indicador, profissional,
nacionalidade, entre outros,

para fins qualitativos ou nao, a
ser observada no exercicio de
atividade dos agentes
econdmicos regulados.

A exigéncia de requerimento
técnico nao deve onerar
mercado a ponto de limitar a
concorréncia; o requerimento
técnico ndo deve inviabilizar
produto ou servico de oferta
ampla e global; o requerimento
técnico ndo deve submeter os
produtores brasileiros a
ambiente mais oneroso que
concorrentes que produzam em
solo estrangeiro; e 0
requerimento técnico nio deve
inviabilizar o desenvolvimento
de tecnologias ou modelos
disruptivos que possam
potencialmente  ocorrer na
margem da regulacao.

Restri¢des e Proibi¢des

Vedacdo, disposta em ato
normativo infralegal editado
pelo regulador, que iniba,
restrinja ou proiba, direta ou
indiretamente, pratica, oferta,
método, disponibilizacdo,
producio, desenvolvimento,
uso, funcionamento, entre
outros, de produto ou servigo no
setor regulado.

A regulacdo ndo deve limitar o
uso de técnicas, meios ou
resultados Uteis ao mercado que
nio apresentem comprovado
risco a terceiros ou carater
sistémico; a regulacdo nao deve

inviabilizar 0 livre
desenvolvimento tecnoldgico de
diferentes alternativas

concorrentes; a regulacdo ndo
deve inviabilizar a oferta de
produtos ou servicos de livre e
amplo acesso em mercados
desenvolvidos.
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Licenciamento

Exigibilidade de ato publico de
liberacdo, na forma do § 62 do
art. 12da Lei n? 13.874, de 20 de
setembro de 2019

A regulagio deve garantir
isonomia, transparéncia e
previsibilidade entre agentes
econdmicos estabelecidos e
potenciais entrantes, inclusive
para o desenvolvimento de
modelos econdmicos
disruptivos; onerosidade do
cumprimento do licenciamento,
incluindo custos diretos e
indiretos, ndo deve representar
barreira de entrada ou distorcado
concorrencial;  Licenciamento
ndo deve sujeitar o produtor
brasileiro a ambiente menos
competitivo que seus
concorrentes estrangeiros.

Complexidade Normativa

Onerosidade associada as
barreiras de acesso a informacao
regulatoria, inclusive quanto a

quantidade e qualidade
normativa, harmonizacgao
terminoldgica, isonomia e

previsibilidade da aplicabilidade
de dispositivos, acessibilidade a

diferentes agentes inclusive
estrangeiros, populacdo em
geral, profissionais da area,

fiscais entre outros

A regulacdo deve ser clara,
objetiva, previsivel e isonémica,
a fim de garantir simetria de
informacdo regulatéria entre os
agentes economicos do setor; a
regulacdo deve ser consolidada,
harmonizada e integra, a fim de
garantir ampla acessibilidade a
potenciais novos entrantes,
incluindo de origem estrangeira.

Fonte: IN SEAEn2111/2020

14.  Além de corroborar a importancia do instituto do abuso do poder regulatorio como

referéncia importante para o aprimoramento do ambiente concorrencial, o FIARC busca

correlacionar a tipologia apresentada na Lei de Liberdade Econ6mica com as recomendagdes

da Organizacdo para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico - OCDE contidas no Toolkit

OCDE de Advocacia da Concorréncia?.

15. Para a andlise concorrencial das restricbes impostas pelos governos, a OCDE

desenvolveu uma metodologia baseada em um checklist a ser observado na analise do

Z Ver https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-
manuais/guiaadvocaciaconcorrencia_ascom.pdf
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impacto dos efeitos da medida. Esses efeitos podem ser agrupados em quatro tipos,

conforme quadro abaixo.

Checklist de restricoes Potenciais a serem verificadas - OCDE

(A) Limitar o numero ou | Al) conceder direitos exclusivos a um unico
variedade de fornecedores fornecedor de bens ou de servigos.

(A2) estabelecer regimes de licencas, permissodes
ou autorizacoes como requisitos de
funcionamento.

(A3) limitar a capacidade de certas empresas para
a prestacdo de bens ou servicgos.

(A4) aumentar significativamente os custos de
entrada ou saida no mercado.

(A5) criar uma barreira geografica que impeca as
empresas de fornecer bens, servicos, trabalho ou
capital
(B) Limitar a capacidade das (B1)
empresas de competirem entre
si

limitar a capacidade dos vendedores
definirem precos de bens ou servicos.

(B2) limitar a liberdade dos fornecedores de
realizarem publicidade ou marketing dos seus bens
ou servicos.

(B3) fixar padrdes de qualidade do produto que
beneficiem apenas alguns fornecedores ou que
excedam o nivel escolhido por determinados
consumidores bem informados.

(B4) aumentar significativamente o custo de
producdo para apenas alguns fornecedores,
particularmente dando tratamento diferente as
empresas ja estabelecidas (incumbentes) em
relacdo a novos entrantes.

(C) Diminuir o incentivo para

. (C1) estabelecer um regime autorregulardo ou
empresas competirem

corregulacao.

(C2) exigir ou encorajar a publicacdo de dados
sobre niveis de produgio, precos, vendas ou custos
das empresas.




(C3) isentar um determinado setor industrial ou
grupo de fornecedores da aplicacdo da legislacdo
geral da concorréncia.

(D) Limitar a
consumidor e a
disponivel

escolha do
informacao

(D1) limitar a capacidade dos consumidores de
escolherem a empresa fornecedora do bem ou
servico.

(D2) reduzir a mobilidade dos clientes entre
empresas de bens ou servicos por meio de
aumento dos custos explicitos ou implicitos da
substituicdo do fornecedor atual por um
concorrente (switching costs).

(D3) alterar substancialmente a informacao
necessaria para que os consumidores possam
adquirir bens e servicos de forma eficaz

Fonte: OCDE

16. Como apontado pela OCDE, as consequéncias destas interven¢des podem gerar
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impactos significativos nos setores afetados, reduzindo a produtividade e prejudicando

consumidores, ainda que existam fundamentos economicos validos que justifiquem tais

intervengdes, como a prevencdao de falhas de mercado3. Portanto, sendo justificada a

intervencdo governamental, todas as alternativas possiveis devem ser avaliadas no sentido

de se encontrar uma solucdo value for money, isto é, a opc¢do com melhor relacao

custo/beneficio que atenda aos objetivos da acdo do governo.

3 Organizagao Para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE. Guia de Avaliagdo da Concorréncia,

versdo 3.0, 2017. Disponivel em: http://www.oecd.org/daf/competition/49418818.pdf, pag. 9
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SUMARIO EXECUTIVO

1. A Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade do Ministério da
Economia (SEAE) apresenta, por meio deste Parecer, sua manifestagdo FIARC acerca do
requerimento submetido pela Associacdo de Usudrios dos Portos da Bahia - USUPORT no
ambito do programa Frente Intensiva de Avaliacdo Regulatéria e Concorrencial (FIARC),
para avaliar e manifestar-se acerca sobre ato normativo que afetaria a eficiéncia na
prestacdo de servicos, produgdo e distribuicdo de bens, nos termos do inciso VI, art. 12 da
Instru¢do Normativa (IN) SEAE n? 97, de 2 de outubro de 2020 e inciso III do art. 120 do
Anexo I do Decreto n 9.745, de 2019.

2. De acordo com a USUPORT, a SEAE deveria opinar pelo carater eminentemente
anticompetitivo da Resolucdo Normativa da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios -
ANTAQ no 34, de 19 de agosto de 2019, que “aprova a norma que estabelece parametros a
serem observados na prestacdo dos servicos de movimentacdo e armazenagem de
contéineres e volumes nas instalacoes portuarias”, em particular no que tange a permissao
para cobranga do Servigo de Segregacao e Entrega — SSE (também conhecido como Terminal
Handling Charge 2 - THC). A requerente alega que a regra em comento chancela a cobranca
do SSE/THC 2, que viabilizaria condutas anticoncorrenciais, em violagcdo a previsdes da Lei
no 13.874, de 20 de setembro de 2019 (Lei de Liberdade Econdmica) e enquadramento nas
situagdes previstas na Instru¢do Normativa SEAE no 97, de 2 de outubro de 2020, a qual

estabelece o FIARC e da outras providéncias+.

4 Publicada no Didrio Oficial da Unido em 05/10/2020.
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3. Este Parecer foca sua andlise nas questdes concorrenciais da norma citada acima,
além de outras questdes relacionadas a eficiéncia econdémica da cadeia logistica do
transporte aquaviario de longo curso (internacional) de contéineres e volumes e mercado
conexos, particularmente dos mercados de movimentacdo de contéineres nas instalagdes
portuarias e de armazenagem alfandegada, de modo a avaliar eventuais efeitos negativos da
regulacdo em aprec¢o sobre o bem-estar do consumidor nos mercados mencionados, bem

como possibilidades de aprimoramento normativo que tratem esses efeitos.

4. Com base nas informacgdes e os documentos acostados aos autos do Processo SEI ME
n? 10099/100204/2021-94, o presente caso classifica-se como sendo de BANDEIRA
VERMELHA, uma vez que o ato normativo em comento tem carater anticompetitivo, sendo
verificados indicios significativos de distor¢do concorrencial, nos termos do art. 18 da
Instrucao Normativa (IN) SEAE n2 97, de 2 de outubro de 2020, com efeitos potencialmente

negativos sobre o bem-estar do consumidor.

5. Nesse sentido, esta SEAE recomenda os seguintes encaminhamentos, em ordem de
preferéncia, relativamente a regulacdo da movimentacao de contéineres nas instalacdes
portuarias:

i.  alterar a Resolucdao Normativa ANTAQ n° 34/2019 ou a legislacdo aplicavel, de forma
a determinar que todos os custos relativos a movimentacgdo vertical e horizontal
estejam incluidos nos prec¢os praticados junto aos armadores (Box Rate e THC, no que
couber); ou

ii.  alterar a Resolucdo Normativa ANTAQ n° 34/2019 ou a legislacdo aplicavel, de forma
que seja aplicado um regime de regulacdo ex ante, do tipo tarifa teto ou semelhante, a
todas as cobrancas obrigatérias aplicadas junto aos donos da carga ou seus prepostos,
tais como os terminais secos.

6. Em vista das recomendacdes acima, sugere-se a representacdo formal da ANTAQ para

conhecimento da Diretoria daquela Agéncia Reguladora e de sua Procuradoria das

recomendacoes deste Parecer.

7. Sugere-se também dar conhecimento do teor do Parecer ao Ministério de
Infraestrutura, na condigdo de Ministério setorial correspondente. Finalmente,

considerando as conclusdes constantes deste Parecer, recomenda-se o seu encaminhamento
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a Advocacia-Geral da Unido (AGU), para avaliacdo da compatibilidade dos dispositivos da
Resolucao Normativa ANTAQ n° 34/2019 com a Lei no 13.874/2019 (Lei da Liberdade

Economica).



DECISAO DO CASO

RESUMO

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
Servigo de Segregagdo e Entrega (Terminal Handling Charge 2 - THC2)

A Resolucdo Normativa ANTAQ no 34/2019 é anticoncorrencial apresentando as seguintes
distorgoes:
Prejuizo ao bem-estar do consumidor por meio da cobran¢a compulséria, em
duplicidade, do SSE/THC 2 pelos terminais portuarios molhados junto aos
terminais secos concorrentes no mercado downstream de armazenagem.
Permite a cobranca pelos referidos terminais portuarios por um servico sem

regulacao de preco em condi¢oes de poder de mercado.

ATO NORMATIVO COM CARATER ANTICOMPETITIVO:
¢ Resolugao Normativa ANTAQ n° 34/2019

Recomendacgdes de alteracdo da normatizacao aplicavel, em ordem de preferéncia:

v determinar que todos os custos relativos a movimentacio vertical e horizontal
estejam incluidos nos pregos praticados junto aos armadores (Box Rate e THC,
no que couber); ou

v’ aplicar um regime de regulacio ex ante, do tipo tarifa teto ou semelhante, a
todas as cobrancas obrigatoérias aplicadas junto aos donos da carga ou seus
prepostos, tais como 0s terminais secos.

Representacao formal junto a ANTAQ para conhecimento das recomendagdes.
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HISTORICO DAS NORMAS
ANALISADAS

8. A Resolucao Normativa ANTAQ no 34/2019 tem origem em uma longa disputa, seja
no ambito administrativo ou judicial, envolvendo a legalidade e alegadas praticas
anticompetitivas da cobran¢a do hoje denominada “Servigo de Segregacdao e Entrega”,
denominado em muitos desse processos de THC 2 (Terminal Handling Charge 2). Tais
processos envolveram os integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia -
SBDC, atualmente definidos pela Lei no 12.529, de 30 de novembro de 2011, como o CADE
(primeiro processo datado de 1999) e esta SEAE, mas também envolveram a ANTAQ como
agéncia reguladora do setor aquaviario e até o Tribunal de Contas da Unido no exercicio de
sua competéncia de Controle Externo do Poder Executivo Federal. Além disso, fora da
controvérsia na esfera administrativa, a disputa também tem sido objeto de igualmente

longa controvérsia no Poder Judiciario, em indmeros processos.

9. Aqui cabe apenas apontar que a norma pretendeu dar fim a disputa, estabelecendo a
legitimidade da cobranca, apés uma tentativa anterior da ANTAQ por meio da Resolugdo
2.389/2012 ndo obteve éxito nesse intento. Tal norma foi objeto questionamento de
multiplos atores tais como esta SEAE, em vista de seu potencial carater anticoncorrencal e
terminou por ensejando uma determinacao do Tribunal de Conta da Unido - TCU em julho

de 2018 para que ocorresse a revisao da norma.

10.  Assim,a ANTAQ publicou a Resolu¢ao Normativa no 34/2019 em uma nova tentativa

de pacificar os litigios adotando solucdo alinhada ao entendimento dos terminais molhadas
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acerca da cobranga. Para tanto, definiu explicitamente o conceito de Servigo de Segregacao
de Entrega - SSE, algo que ndo tinha ocorrido na Resolucdao 2.389/2012, bem como
estabeleceu procedimentos para verificagdo de eventual abusividade na sua cobranca.
Cumpre ressaltar que a nova Resolugao ndo estabeleceu qualquer mecanismo de regulagdo
ex ante, tal como estabelecimento de tarifa-teto, prevendo apenas uma regulacdo ex post em
casos de eventual abusividade. Por fim, importante apontar que a época a norma contou com
posicionamento contrario desta SEAE quanto a op¢ao regulatdria adotada pela ANTAQ, como

sera detalhado na Secao 7 deste Parecer.
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DA TRAMITACAO DO FIARC

6.1 DESCRICAO DO REQUERIMENTO

12.  Trata-se de requerimento de andalise ao FIARC, trazida pela Associacdo de Usuarios
dos Portos da Bahia - USUPORT acerca da Resolugdo Normativa ANTAQ no 34, de 19 de
agosto de 2019, que “aprova a norma que estabelece parametros a serem observados na
prestacdo dos servicos de movimentacdo e armazenagem de contéineres e volumes nas
instalacdes portudrias”, em particular quanto a normatizacao do Servico de Segregacao e

Entrega - SEE, também conhecido como Terminal Handling Charge 2 - THC 25.

13.  Considerando os critérios anticoncorrenciais definidos para embasar a atuagao do
FIARC, o requerimento € no sentido de que norma seja sinalizada como lesiva aos principios
da liberdade econ6mica (art. 49, incisos I, II, IV e VII da Lei n? 13.874, de 2019) e que se
enquadraria também nos termos da Instrucao Normativa SEAE n2 97, de 2020 (arts. 49,

inciso VI, 5¢, VII, 72, VII, VIII, 82, VII e 13, I). Tais dispositivos sao reproduzidos abaixo:

o Lein®13.784/2019:
CAPITULO 111

DAS GARANTIAS DE LIVRE INICIATIVA

Art. 42 E dever da administragdo ptblica e das demais entidades que se vinculam a
esta Lei, no exercicio de regulamentagdo de norma ptiblica pertencente a legislagcdo
sobre a qual esta Lei versa, exceto se em estrito cumprimento a previsdo explicita

em lei, evitar o abuso do poder regulatdrio de maneira a, indevidamente:

5 No decorrer deste parecer se utilizard preferencialmente a denominacdo conjunta SSE/THC 2, mas poderd ser
utilizada apenas uma denominagdo ou outra na medida que seja de uso mais apropriado a depender do contexto.
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I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulagcdo, grupo econémico, ou

profissional, em prejuizo dos demais concorrentes;

I - redigir enunciados que impegcam a entrada de novos competidores nacionais ou

estrangeiros no mercado;

()

IV - redigir enunciados que impegam ou retardem a inovagdo e a adogdo de novas
tecnologias, processos ou modelos de negdcios, ressalvadas as situagdes

consideradas em regulamento como de alto risco;

()

VII - introduzir limites a livre formagdo de sociedades empresariais ou de atividades

econdémicas;

e [N SEAE n° 97/2020:

CAPITULO 11

DO ABUSO REGULATORIO E CONCORRENCIAL

()

Reserva de mercado

Art. 42 Pode constituir criagdo de reserva de mercado, prejudicando o ambiente de
concorréncia, inclusive potencialmente na forma do inciso I do caput do art. 42 da

Lei de Liberdade Econémica, o ato normativo que:

()

VI - provocar, ainda que indiretamente, situacbées que elevem as barreiras de
entrada de maneira a limitar o acesso ao mercado de consumidores para parte

restrita de agentes econémicos.
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Enunciados anti-concorrenciais

Art. 52 Pode constituir enunciado que impeca a entrada de novos competidores
nacionais ou estrangeiros no mercado, prejudicando o ambiente de concorréncia,
inclusive potencialmente na forma do inciso Il do caput do art. 42 da Lei de

Liberdade Econémica, o ato normativo que:

()

VII - permitir, autorizar ou regular conduta jd considerada, pelo Plendrio do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica em processo administrativo, como

infracdo a ordem econémica;

()

Art. 72 Pode constituir enunciado que impega ou retarde a inovagdo e a adogdo de
novas tecnologias, processos ou modelos de negdcios, prejudicando o ambiente de
concorréncia, inclusive potencialmente na forma do inciso IV do caput do art. 42 da

Lei de Liberdade Econémica, o ato normativo que:

()

VII - limitar a capacidade das empresas de definirem os pregos de bens ou servigos;

VIII - facilitar, de forma injustificada, a ado¢do de condutas que caracterizem

infragdo da ordem econémica, conforme art. 36 da Lein°12.529, de 30 de novembro

de 2011;

()

Aumento dos custos de transagdo sem demonstragdo de beneficios

Art. 82 Pode constituir aumento dos custos de transacdo sem demonstragdo de

beneficios, prejudicando o ambiente de concorréncia, inclusive potencialmente na
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forma do inciso V do caput do art. 4° da Lei de Liberdade Econémica, o ato

normativo que:

()

VII - permitir, autorizar ou regular conduta que o Plendrio do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica, em processo administrativo, jd averiguou que

aumenta dos custos de transagdo de concorrentes sem demonstragdo de beneficios;

()

Art. 13. O procedimento de investigagdo no dmbito do FIARC serd instaurado com

fundamento em:

I - de encaminhamentos do Programa de Melhoria Continua de Competitividade -
PMCC, conforme estabelecido na Portaria n®12.302, de 28 de novembro de 2019, da
Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da

Economia, desde que estes sejam acompanhados de:

a) indicagcdo especifica de dispositivo normativo potencialmente incidente nas

hipdteses exemplificadas dos artigos 42 a 12 desta Instrugdo Normativa;

b) expressa mengdo a um ou mais dos incisos do art. 42 da Lei n? 13.874, de 2020; e

c) demonstragdo de encaminhamento prévio de manifestagdo, oficio ou similar ao
orgdo ou entidade da Administragdo ptblica federal, estadual, municipal ou do

Distrito Federal responsdvel pela edigcdo do ato normativo em questdo.
14. A USUPORT alega quanto a Resolu¢do Normativa ANTAQ no 34/2019:

... tal norma viola frontalmente dispositivos da Lei da Liberdade
Econémica e da Instrug¢do Normativa, o que demanda a intervengdo dessa
Secretaria a fim de enderegar o flagrante abuso de poder regulatdrio decorrente de
sua edi¢do. Tal violagdo decorre da redagdo dos arts. 2% 111, 1X, X, 5% capute §§ 1%e

22 e 92 caput e pardgrafo tinico da RN n? 34/2019, a partir das quais se autoriza a
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cobranga, pelos Operadores Portudrios (“OPs”), em desfavor de seus concorrentes
no mercado de armazenagem alfandegada (as Instalagées Portudrias
Alfandegadas, ou “IPAs”), dos denominados "servigos de segregagdo e entrega” de
cargas conteinerizadas. Esses servigos seriam supostamente prestados pelos OPs
quando a carga retirada do navio é destinada a armazenagem alfandegada por
terceiros. Porém, tais valores (THCZ2) nada mais sdo do que pregos impostos pelos
OPs em face das IPAs unicamente em razdo da posicdo dominante exercida por
aqueles no mercado a montante de movimentagdo portudria, sendo que (i) ndo hd
efetiva prestacdo de servico e (ii) a entrega da carga jd foi remunerada pelo
armador quando da contratagdo da descarga do navio (a partir do pagamento da

Terminal Handling Charge, ou “THC”).

15.  Por fim, o requerimento destaca que busca a sinalizacdo do FIARC em considerar a
Resolugcdo Normativa ANTAQ no 34/2109 como regra anticoncorrencial, a ser objeto de
revisdo por parte da ANTAQ ou do Governo Federal. Com a analise do FIARC, busca-se avaliar
as justificativas apresentadas que, caso consideradas pertinentes, ensejardo a proposta de

revisao da norma.

16.  Os principais documentos utilizados como referéncia para elaboragdo deste Parecer

a) Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ (2015). Nota Técnica
n?48/2015/GRP, da ANTAQ, de 03/12/15.

b) Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ (2020). Analise de
Impacto Regulatdrio - AIR - Plano de Trabalho GRP SEI 0875650 -
Acérdao n2 69-2019-ANTAQ SEI 0840591 - Do Preco-Teto para o SSE e de
uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem utilizados para
identificacdo de abusos ilegais nas cobrancas em terminais de contéineres

c) Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ (2021). Anuario
Estatistico.

d) Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2021). Estatistico Aquaviario
2.14.



e)

g)

h)

j)

k)

D)
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Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ, Ministério da
Infraestrutura - MInfra e Conselho Administrativo de Defesa Economica -
CADE (2021). Memorando de Entendimentos n° 1/2021.

Australian Competition & Consumer Commission - ACCC (2020). Container
stevedoring monitoring report 2019-2020.

Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE (2016). Guia - Analise
de Atos de Concentracao Horizontais.

Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE (2017). Mercado de
Servicos Portuarios. Cadernos do CADE. Departamento de Estudos
EconOmicos.

Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE (2018). Mercado de
Transporte Maritimo de Contéineres. Cadernos do CADE. Departamento de
Estudos Econ6émicos.

Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE (2020). Nota Técnica
n°7/202/CGAA3/SGA1/SG/CADE, de 01/04/20.

Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE (2021). Despacho
Ordinatorio Conselheira Lenise Rodrigues Prado. Processo Administrativo
n2 08700.004781/2021-69

Conselho Administrativo de Defesa Econdémica - CADE (2021). Votos no
Processo Administrativo no 08700.005499/2015-51; representado:
Terminal de Contéineres do Porto de Suape em Pernambuco - Tecon Suape S.
A, representantes: Atlantico Terminais S. A. e Suata Servico Unificado de
Armazenagem e Terminal Alfandegado S. A.

m) European Union (2019). Evaluation of the Commission Staff Working

Document Regulation (EC) No 906/2009 of 28 September 2009 on the
application of Article 81(3) of the Treaty to certain categories of
agreements, decisions and concerted practices between liner shipping
companies (consortia). Commission Staff Working Document.

Keedi, S. (2020). Transportes, Unitizacdo e Seguros Internacionais de
Carga - Pratica e Exercicios, 82 ed., Aduaneiras.

Ministério da Infraestrutura (2019). Plano Nacional de Logistica Portuaria.
Neowise etal (2021). Estudos Técnicos de Fundamentacgio e Convergéncia

Metodoldgica - Servico de Segregaciao e Entrega. Relatdrio técnico - Secao
2.
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q) Organizacao para Cooperagao e Desenvolvimento Economico - OCDE (2017).
Guia de Avaliacdo da Concorréncia. Versao 3.0.

r) Organization for Economic Cooperation and Development - OECD (2001).
Recommendation of the Council concerning structural separation in
regulated industries, 26 April 2001, C (2001) 78/FINAL.

s) Organization for Economic Cooperation and Development - OECD (2011)
Competition in Ports and Ports Services. Policy Roundtables.

t) Organization for Economic Cooperation and Development (2016). Structural
separation in regulated industries - Report on implementing the OECD
Recommendation.

u) Possas, M. L. (1996). Os Conceitos de Mercado Relevante e de Poder de
Mercado no Ambito da Defesa da Concorréncia. Universidade Federal do
Rio de Janeiro - UFR]. Instituto de Economia (IE).

v) Secretaria de Acompanhamento Econdmico (2011). Parecer Analitico sobre
Regras Regulatorias n® 15/COGTL/SEAE/MF, de 23/05/21

w) Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (2021). Parecer
SEI n° 5472/2021/ME, de 14/04/2021.

x) Secretaria de Promogdo da Produtividade e Advocacia da Concorréncia (2018)
PARECER SEIN2 37/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-MF, de 25/08/18.

y) Tiryaki, G. F. e Rios, R. S. (2021) Fundamentos econdmicos sobre os riscos
a concorréncia da Resolu¢ao Normativa n2 34/2019 da Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (ANTAQ). Programa de Po6s-Graduagdo em
Economia da Universidade Federal da Bahia - PPGE/UFBA. Parecer Amicus
Curiae do FIARC.

z) Tribunal de Contas da Unido - TCU (2018). Relatério de Auditoria
Operacional e Acordao, Processo Administrativo TC 014.624/2014-1.

aa)World Bank (2007). Port Reform Tool Kit. 2rd Edition. Public-Private
Infrastructure Advisory Facility.

17.  Principais normas citadas:

a) Decreto n° 6.759, de 5 de fevereiro de 2009 - Dispde sobre os regimes
aduaneiros de comércio exterior;

b) Decreton°8.033 de 27 de junho de 2013 - Regulamenta a Lei dos Portos;



g)
h)
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Instrucdo Normativa da Secretaria da Receita Federal — IN SRF n°¢ 248, de 25
de novembro de 2002 - Dispoe sobre a aplicacao do regime de transito
aduaneiro;

Instrucdo Normativa SEAE n° 97, de 2 de outubro de 2020 - Estabelece o
FIARC e da outras providéncias;

Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001 - Dispoe sobre o funcionamento da
ANTAQ;

Lei no 12.815, de 5 de junho de 2013 - “Lei dos Portos”;
Lei n°13.874, de 20 de setembro de 2019 - “Lei de Liberdade Economica”
Portaria da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica n° 111, de 7 de

agosto de 2013 - Estabelece normas, critérios e procedimentos para pré-
qualificacdo dos operadores portuarios
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6.2 DAINSTRUCAO REALIZADA PELA SEAE

18. Foram adotadas pela SEAE os seguintes procedimentos de participagdo social e

recebimento de documentos externos:

o Tomada de Subsidios
= Realizagdo entre 20/07 e 20/08/21- Questionario disponibilizado na
plataforma "Participa + Brasil"
=  Weblink: https://www.gov.br/participamaisbrasil /antaq27.
* Quantidade de participantes: 10

o Audiéncia Publica:
= 26/08/21-15h as 16h20 - Sessdo Remota, com participa¢do dos
inscritos
=  Weblink: https://www.gov.br/participamaisbrasil/audiencia-publica-
seae-sepec-n-05-2021
* Quantidade de participantes externos: 29

o Parecer Amicus Curiae
= Edital de Chamamento Publico (Publicado no DOU Secdo 3 de
20/07/2021);
= Weblink: https://www.gov.br/participamaisbrasil /edital-de-
chamamento-publico-para-parecer-de-amicus-curie-no-fiarc
= (Quantidade de pareceres apresentados: 01.

o Outros:
=  Estudo avulso da Consultoria Neowise et al.


https://www.gov.br/participamaisbrasil/antaq27
https://www.gov.br/participamaisbrasil/audiencia-publica-seae-sepec-n-05-2021
https://www.gov.br/participamaisbrasil/audiencia-publica-seae-sepec-n-05-2021
https://www.gov.br/participamaisbrasil/edital-de-chamamento-publico-para-parecer-de-amicus-curie-no-fiarc
https://www.gov.br/participamaisbrasil/edital-de-chamamento-publico-para-parecer-de-amicus-curie-no-fiarc
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DA ANALISE

7.1 ASPECTOS PRELIMINARES

19.  Preliminarmente, a fim de balizar a discussao, é importante que sejam apresentadas

as principais normas do setor, bem como alguns conceitos importantes.

20.  Como principais normativos do setor portudrio aplicaveis a andlise a seguir, além da

propria Resolucao Normativa no 34/2019 da ANTAQ, tem-se:

e Leino 12.815,de 5 de junho de 2013 - “Lei dos Portos”;

e Leino 10.233,de 5 de junho de 2001 - Dispde sobre o funcionamento da
ANTAQ;

e Decretono 8.033 de 27 de junho de 2013 - Regulamenta a Lei dos Portos;

e Portaria da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republicano 111, de 7 de
agosto de 2013 - Estabelece normas, critérios e procedimentos para pré-
qualificacdo dos operadores portuarios

e Decretono 6.759, de 5 de fevereiro de 2009 - Dispde sobre os regimes
aduaneiros de comércio exterior;

¢ Instrucdao Normativa da Secretaria da Receita Federal - IN SRF no 248, de 25
de novembro de 2002 - Dispde sobre a aplicacao do regime de transito
aduaneiro.

21.  Os mercados de interesse deste Parecer envolvem a cadeia logistica de transporte
aquaviario internacional de contéineres. A fim de discutir os mercados envolvidos, pode-
se definir os principais players envolvidos em tal cadeia logistica como sendo: (a) Autoridade
Portuaria; (b) operador portuario/terminal; (c) Terminal de Uso Privado - TUP; (d) recinto

alfandegado, com destaque para o terminal “seco”; (e) armador; (f) dono da carga

(importador); e (g) ANTAQ.
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A fim de entender o papel da “(a) Autoridade Portuaria”, deve-se primeiro ter em mente
a definicdo legal de Porto Organizado, a qual é apresentada no art. 29, inciso | da Lei
12.815/2013:

Art. 22 Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - porto organizado: bem piiblico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegagdo, de movimentagdo de passageiros ou de movimentagdo
e armazenagem de mercadorias, e cujo trdfego e operagdes portudrias estejam sob

jurisdigdo de autoridade portudria;

22. 0O Porto Organizado, portanto, é um bem publico que necessariamente esta sob
jurisdicdo de uma Autoridade Portuaria. A Autoridade Portuaria é responsavel pela gestao
geral do porto e pela respectiva infraestrutura aquaviaria, tal como o canal de acesso e a
infraestrutura terrestre de acesso (rodovias e ferrovias). Tradicionalmente a funcao de
Autoridade Portudria tem sido exercida pelas Companhias Docas, empresas estatais federais
ou controladas pelos entes subnacionais, mas agora estao em curso importantes processos
de desestatizacdo de Autoridades Portudrias publicas, tais como nos casos da Companhia
Docas do Espirito Santo (Porto de Vitéria e Barra do Riacho) e da Santos Port Authority S. A.
(Porto de Santos). Apos a desestatizacdo a fun¢ao de Autoridade Portuaria sera exercida por

meio de contrato de concessao firmado com a Unido sob fiscalizagdo da ANTAQ.

23.  Quanto a movimentacdo e armazenagem de cargas nos portos organizados, o art. 22
da Leino 12.815, de 5 de junho de 2013, define que esta deve ser realizada por meio de “(b)

operador portuario” devidamente qualificado:

Art. 22 Para os fins desta Lei, consideram-se:

()

XIlI - operador portudrio: pessoa juridica pré-qualificada para exercer as
atividades de movimentagdo de passageiros ou movimentagdo e armazenagem de
mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquavidrio, dentro da drea

do porto organizado.
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24. A atividade de operador portudrio é de livre entrada para qualquer empresa que
deseje operar, bastando cumprir os requisitos regulatérios, tais como regularidade fiscal e
juridica e critérios de seguranga, definidos na Portaria da Secretaria de Portos da Presidéncia
da Republican? 111, de 7 de agosto de 2013. Porém, para que possam realizar as atividades
relacionadas a movimentagdo de cargas, os operadores portuarios devem contar com o uso
da superestrutura de terminais portuarios com seus respectivos equipamentos e instala¢des
portuarias. Os terminais por sua vez sdo eles proprios operadores portuarios ou atuam com
operadores terceiros. A questdo aqui é que o acesso as areas do porto organizado ¢ limitado,
de forma que a atuagdo como terminal portuario é que determina a concorréncia no interior
do porto, a concorréncia intraportuaria. Assim, doravante, neste Parecer se fara referéncia
aos terminais e operadores portuarios em conjunto como uma Unica entidade, apesar de ndo
o serem rigorosamente falando, mas tendo em mente que a exploracdao de uma instalacao
portudria (para efeito deste Parecer, o terminal) representa a barreira a entrada relevante
para a atua¢do na atividade de movimentagdo e armazenagem de contéineres nos portos

publicos.

25.  Cabe destacar, que no caso de portos publicos de menor porte, as fungdes de
Autoridade Portuaria e de exploragdo da superestrutura portuaria (terminais), sdo exercidas
pelas Companhias Docas publicas. Ja no caso dos principais Portos Publicos, de maior porte,
existe a separacdo entre estas atividades, no modelo de gestdo portuaria denominado de
landlord port®. Assim, nestes portos de maior porte, as areas e respectivos terminais
voltados a movimentacdo de cargas sdo explorados por meio de empresas privadas que
firmam contratos de arrendamento com o poder publico e exploram toda a superestrutura
do porto, ficando a infraestrutura a cargo da Autoridade Portuaria. Adicionalmente, cumpre
apontar que os terminais sao tipicamente especializados em determinados tipos de carga, ja

que se exige uma superestrutura propria e customizada, por exemplo, para granéis solidos

6 Para uma exposicido detalhada acerca dos modelos de gestdo portudria ver: World Bank (2007). Port Reform Tool
Kit — Module 3 — Alternative Port Management Structures and Ownership Models. 2" Edition. Public-Private
Infrastructure Advisory Facility, p. 78-84. Disponivel em: < https://ppp.worldbank.org/public-private-
partnership/library/port-reform-toolkit-ppiaf-world-bank-2nd-edition> Acesso em: 08/04/21.
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minerais, granéis liquidos e, sendo o segmento de interesse para este Parecer, para

contéineres.

26. A outra grande figura além do Porto Organizado (Publico) para a gestdo do setor
portuario voltado ao transporte aquaviario de longo curso (internacional) de contéineres é
0 “(c) Terminal de Uso Privado - TUP”. Segundo definido no art. 29, inciso IIl da Lei no
12.815/2013, o TUP é uma instalagdo portuaria que se localiza fora da area do Porto
Organizado que é administrada por empresas que operam em regime de autorizagdo, regime
regulatorio mais flexivel que a concessdo. No passado o TUP, com outra denominacdo, era
voltado exclusivamente a cargas proprias, representando estruturas de producdo
verticalizadas, mas a normatizacao foi flexibilizada de forma que o atendimento a carga de
terceiros foi facilitado e os TUPs passaram a concorrer diretamente com os Portos
Organizados. Os TUPs também sao clientes dos Portos Organizados (Publicos) na medida
que dependem da utilizacao de canais de acesso de responsabilidade dos segundos, que em
alguns casos, atendem todo o Complexo Portuario’ e ndo somente o Porto Organizado. Se
boa parte dos TUPs ainda mantém a caracteristica de verticalizacao de cadeias produtoras,
voltadas principalmente a graneis solidos minerais e vegetais e graneis liquidos
combustiveis, hoje também tém atuacdo destacada no segmento de contéineres de

navegacao de longo curso8, algo que sera detalhado na Secdo 7.4.

27. Assim, o quadro competitivo geral do mercado de movimentagdo portuaria
internacional de contéineres nos portos é composto por TUPs e terminais voltados ao
segmento, localizados nos Portos Organizados. Ocorre que esse mesmo conjunto de
terminais presta outra atividade de interesse para a discussdo presente, além da
movimentacao de cargas: a atividade de armazenagem alfandegada. Nesta atividade ocorre

o armazenamento dos contéineres até que possa ocorrer o desembaraco aduaneiro.

7 0 conceito de Complexo Portudrio compreende tanto o Porto Organizado quanto os TUPs em uma mesma
localidade, por exemplo, um mesmo estudrio.

8 A navegacdo de longo curso, a que ocorre entre paises, é a de interesse deste parecer, que é aquela na qual
ocorrem as operagées de comércio exterior.
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28.  Nesse sentido, tem-se a caracterizacao de outra figura que participa da cadeia que é
0 “(d) recinto alfandegado”. Trata-se de instalagdes autorizados pela Receita Federal do
Brasil como recintos aduaneiros e, portanto, aptos a realizar a armazenagem de mercadorias
até que ocorra o desembaraco aduaneiro (no caso da importacdo). Como apontado no
paragrafo anterior, tais recintos podem ser os proprios operadores portuarios/terminais
“ ”n . - . . 7 .

molhados” que atuam nos dois elos da cadeia ou serem terminais retroportuarios
alfandegados (ou de forma mais geral, terminais “secos”), que atuam apenas no mercado

downstream de armazenagem alfandegada.

29. Se no segmento de movimentacdo de cargas nos portos publicos e TUPs a
concorréncia ocorre entre terminais aquaviarios (denominados de “terminais molhados”),
no segmento de armazenagem alfandegada existe um outro conjunto de players atuando: o
recinto alfandegado seco. Este “terminal seco”, que pode estar localizado dentro ou fora da
area do porto organizado, possui autorizacao da Receita Federal do Brasil - RFB para atuar
como recinto alfandegado, mas ndo possui acesso direto aos navios que transportam as
cargas, que necessariamente devem ser descarregadas pelo operador portudrio do terminal
molhado. Assim, os terminais secos dependem e competem com os terminais molhados, na
medida que se utilizam dos servigos de movimentacdo de carga, mas também competem pelo

mercado de armazenagem alfandegada.

30. Um outro player envolvido na cadeia logistica internacional de contéineres de
interesse para a presente discussdo é o “(e) armador”. O armador é o transportador
maritimo que realiza transporte de bens ou pessoas, utilizando embarcacgdes préprias ou

alheias.

31. Tem-se ainda figura do “(f) dono da carga”, que para a presente discussdo é o
importador?. Esta é a pessoa fisica ou juridica destinataria final da carga transportada e que

é o responsavel por contratar, diretamente ou por meio de terceiros, todos os servicos

9 Algumas questdes discutidas neste Parecer também tém potencial de impactar as operacdes de exportacdo, mas
o requerimento do FIARC se aplica apenas a importagado de contéineres, de forma que este sera o foco principal da
andlise. Quando um aspecto da discussdo for relevante para a exportagdo isso serd apontado explicitamente.
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necessarios para realizar da operacdo de comércio exterior: (a) o contrato de
exportacdo/importacdao com o exterior; (b) a contratacao do armador; (c) a contratagao do
recinto alfandegado responsavel pela armazenagem alfandegada, se for o caso; (d) o contrato
com o transportador em solo nacional (por exemplo o operador ferrovidrio ou rodoviario);

e (e) quaisquer outros servigos necessarios para que a carga chegue ao destino final.

32.  Por fim, cumpre destacar o papel da “(g) ANTAQ” nessa cadeia logistica como a
agéncia reguladora do setor de transporte aquaviario. Se na criacdo da ANTAQ em 2001,
por meio da Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001, essa ainda tinha fun¢des como 6rgado
regulador mais limitadas, ja que estas eram exercidas usualmente pelas respectivas
Autoridades Portuarias, a Agéncia passou a exercer com o passar do tempo funcdes
crescentes nesse papel. Assim, os processos licitatorios de arrendamento e respectivos
contratos, assim como a regulacao de tarifas no setor portudrio, incluindo desde condi¢des
gerais para a regulacdo das receitas dos arrendatarios passando por regimes mais intrusivos,
tais com tarifa teto (price cap), agora sao de competéncia da ANTAQ, que também sera
responsavel pelos processos licitatorios e fiscalizacdo dos contratos de concessdo das
Autoridades Portudrias a serem desestatizadas. E nesta condi¢do de 6rgio regulador do
setor portuario, incluindo a regulacao das receitas auferidas pelos terminais portuarios,
observados os respectivos contratos de arrendamento, que a ANTAQ publicou a Resolugao

Normativa no 34/2019.

33.  Apontados os principais players envolvidos na cadeia de transporte aquaviario
internacional de contéineres, é interessante explicitar um fluxo tipico dessa cadeia, conforme

o diagrama abaixo:
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(2)

(3)

OPERADOR RECINTO
EXPORTADOR ARMADOR PORTUARIO ALFANDEGADO IMPORTADOR
A ii\\ A\ A
~ ~ - s N ~ - ‘ ~ - / » - o
el . ~ T ~ .
w77 B S (i) =7 S =T
(M
— Relagées contratuais ==ss  Fluxo da carga

a. Cadeia Contratual:

1. Importador celebra contrato de compra e venda com o Exportador.

2. Importador contrata com o Armador o transporte da carga para entrega no porto
de destino.

3. Armador formaliza contrato com o Operador Portudrio para descarga e
movimentacdo de contéiner entre o navio e portao do terminal.

4. Importador formaliza contrato com o Recinto Alfandegado para armazenagem da
carga antes de sua nacionalizagao.

b. Fluxo da carga:

i. Exportador entrega a carga aos cuidados do Armador.

ii. Armador disponibiliza a carga ao Operador Portuario para retirada/descarga do
navio.

iii. Operador Portuario movimenta a carga no terminal portuario e disponibiliza ao
Recinto Alfandegado.

iv. Recinto Alfandegado recebe e armazena a carga e a disponibiliza ao Importador.
Fonte: Nota Técnica n° 7/202/CGAA3/SGA1/SG/CADE, de 01/04/20, Processo n° 08700.005499/2015-51.

34. Supondo o exemplo acima de uma operacdo tipica de importacdo, esta se da
inicialmente por meio de um contrato de exportagdo/importagdo entre uma empresa
nacional importadora e o exportador estrangeiro. Tipicamente a responsabilidade da
empresa exportadora se encerra com a entrega do contéiner no porto indicado. O
importador, adicionalmente, deve firmar um contrato de transporte internacional com o
armador, que se responsabilizara pela entrega em um porto que atenda a localidade do
destino final. A partir de tal entrega o armador se responsabiliza pela entrega em porto que
atenda a localidade respectiva, ficando, porém, a escolha do terminal especifico ou
possivelmente até do porto, caso mais de um porto atenda adequadamente a localidade do
destino final, pelo armador, que tipicamente possui contratos permanentes de médio prazo

(por exemplo, 3 a 4 anos) com determinados terminais.
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35. Importante ressaltar que, no exemplo em questao, tipicamente o importador nao
exerce qualquer tipo de influéncia na escolha dos terminais envolvidos, seja no porto de
origem no exterior ou no porto de destino nacional. Isto ocorre porque os armadores, que ja
sdo em si empresas de grande porte, adicionalmente atuam quase sempre por meio de
aliancas mundiais de porte ainda maior, permitindo operacdao em grande escala, a fim de
obterem ganhos de eficiéncia. Assim, um importador tipico ndo tem porte para influenciar
nesse processo logistico, contratando um pacote fechado que inclui a entrega em porto que
atenda determinada localidade. Tal papel preponderante do armador, com alta
probabilidade de pertencer a uma grande alianca mundial, de forma a que este possua
elevado poder de barganha junto aos demais agentes na cadeia logistica aquaviaria
internacional, é um aspeto de suma importancia para a discussao da dinamica dos mercados

objeto deste Parecer, que sera aprofundado na Secao 7.4.

36. No exemplo em questdo, uma vez entregue o contéiner no porto, se encerram as
obrigacdes do armador. Tipicamente, a contratacio do armador se da por meio de um
contrato de servicos sob sua responsabilidade, que inclui o recebimento no exterior,
transporte e entrega no porto de destino. Como o armador ndo possui infraestrutura propria,
firma um contrato com um operador portudrio/terminal que é remunerado pelo Box Rate
(pacote de servigos), que abarca todos os servicos envolvidos na movimentacao horizontal e
vertical no porto, tais como a estiva, capatazia, conferéncia da carga, etc. De particular
interesse para o caso em tela é o servico portuario de capatazia, definido no art. 40, da Lei no

12.815, de 5 de junho de 2013:

$ 12 Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - capatazia: atividade de movimentagdo de mercadorias nas instalagdes dentro do
porto, compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de

volumes para a conferéncia aduaneira, manipulagdo, arrumagdo e entrega, bem
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como o carregamento e descarga de embarcagbes, quando efetuados por

aparelhamento portudrio;

37. 0 Terminal Handling Charge - THC compreende em tese justamente a parcela do Box
Rate destinada a remuneragdo pelos servicos de capatazia (movimentacao horizontal). Na
definicio de Keedi (2020), na obra intitulada “Transportes, Unitizacdo e Seguros
Internacionais de Carga - Pratica e Exercicios” (82 ed., Aduaneiras), o conceito do THC pode

ser entendido da seguinte forma:

As despesas da movimentagdo portudria, desmembradas do frete e
cobradas a parte, sdo denominadas de capatazia ou Terminal Handling Charge
(THC), dependendo, respectivamente, de tratar-se de carga solta (aquela a granel

ou geral) ou carga em container.

Essa operagdo deve ser entendida como a movimentagdo de carga dentro
do terminal portudrio desde o momento que ela entra no portdo (gate) do porto até
ser levada ao lado do navio para ser embarcada ou desde a sua colocagdo no cais

na operagdo de desembarque até a sua passagem de saida pelo gate do porto

38. Tal entendimento também € o ja expressado pela area técnica da ANTAQ19, que

aponta sua aderéncia a experiéncia internacional (grifos nossos):

49. A prdtica internacional e os entendimentos devidamente fundamentados
da drea técnica da Agéncia ddo conta, portanto, que a Terminal Handling Charge
corresponde ao valor cobrado, via prego, com vistas a remunerar todo o conjunto
de movimentagées prestadas aos contéineres 'em terra’ e consubstancia, em
suma, o prego, tomado por unidade de contéiner, destinado a garantir,
adicionalmente ao frete maritimo, a prestagdo de servigcos envolvidos na etapa de
movimentagdo das cargas ao longo da zona portudria, desde o costado do navio até
sua efetiva entrega ao destinatdrio mediato ou imediato, para efetiva saida da drea

ou terminal portudrio.

10 Nota Técnica n? 48/2015/GRP, da ANTAQ, de 03 de dezembro de 2015.
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39. Assim, tem-se que na experiéncia internacional, o valor a ser dispendido com os
servicos de responsabilidade do operador/terminal sdo pagos por meio do Box Rate,
que possui uma parcela referente aos servicos de movimentac¢do horizontal em terra
(capatazia) denominada de Terminal Handling Charge —- THC. O ponto a enfatizar aqui
é que, conforme apontado pela propria area técnica da ANTAQ na manifestacdo
acima, e também por esta SEAE em diferentes ocasides!], na pratica internacional ndo
se diferenciam o Box Rate e THC na exportacdo e importacdo, sendo os mesmos
simétricos nos servigos a que se referem, algo que sera de importancia para a

discussao subsequente.

40. Entregue o contéiner no porto se encerra a obrigacdo do armador. A partir desse
momento serd necessario realizar o desembaraco aduaneiro, competindo ao
importador se responsabilizar pelo mesmo e retirar a carga ou contratar um recinto
alfandegado para realizar tal servico e armazenar a mercadoria pelo tempo
necessario. Além disso, existem diversos regimes de transito aduaneiro possiveis,
incluindo a possibilidade de suspensdo temporaria de tributos até determinado
momento 2. E esse servico de desembaraco aduaneiro e respectiva armazenagem
com possibilidade de utilizacdao de diferentes regimes de transito aduaneiro, bem
como diversos servicos conexos, que constitui o mercado de armazenagem
alfandegada. Este mercado de armazenagem alfandegada tem atuacdo tanto dos
terminais aquaviarios (“molhados”), que obrigatoriamente devem ser recintos
aduaneiros se atuam na exportacdo e importacao?3, como de terminais “secos”, sendo
estes ultimos localizados dentro ou fora da area do porto organizado, inclusive

recebendo carga proveniente dos TUPs.

41. E no contexto de escolha de um recinto aduaneiro seco para realizagao do servico de

armazenagem alfandegada que se insere a cobranca do Servico de Segregacdo e

11 Ver, por exemplo: (i) Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n2 15/COGTL/SEAE/MF, de 23/05/11; e (ii)
PARECER SEI N2 37/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-MF, de 25/08/18.

12yer a IN SRF no 248, de 25 de novembro de 2002 para os regimes de transito aduaneiro.

13 Nos termos do art. 8° do Decreto n°®6,759, de 5 de fevereiro de 2009.
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Entrega - SSE, conhecido ao longo dos debates também como Terminal Handling
Charge 2 - THC 2. Esta cobranga é feita apenas no sentido importador junto aos
recintos aduaneiros secos pelos terminais molhados, sob a alegacdo de que se trata
de um servico distinto, com custos adicionais, fora do fluxo “normal” caso o servico
de armazenagem alfandegada fosse realizado junto ao préoprio terminal molhado. O
SSE envolveria a separacao dos respectivos contéineres em uma pilha distinta no
porto e entrega ao responsavel pelo transporte indicado pelo respectivo terminal
alfandegado na condicao de preposto do dono da carga, em um servico de
movimentacdo horizontal distinto. O ponto a ressaltar aqui é que a cobranga pelo
terminal molhado responsavel pela movimentacdo dos contéineres no porto sé
ocorre no caso de utilizacdo de um recinto aduaneiro concorrente do terminal
molhado no mercado downstream de armazenagem alfandegada. Isto é, o terminal
molhado representa simultaneamente um elo essencial upstream na cadeia de
transporte aquavidrio de que participa o terminal seco, assim como é seu concorrente
downstream. Tal estrutura de mercado torna racional que ocorra uma estratégia, caso

esta seja viavel, de elevacao artificial de custos de rivais no mercado downstream.

Conforme serda detalhado em se¢bes subsequentes, a controvérsia envolvendo o
SSE/THC 2 se da inicialmente acerca da cobertura do contrato de movimentagao nas
instala¢des portuarias entre o terminal molhado e o armador: tal contrato abarcaria
ou ndo toda a movimentagdo horizontal (capatazia) no porto até a entrega da carga
ao importador ou seus prepostos? Isto é, a parcela do Box Rate denominada de THC
incluiria o servigco que constituiria o SSE? Ou este seria uma cobran¢a em duplicidade,
portanto uma segunda cobranga por servicos de movimentacdo horizontal no porto

ja pagos no contrato com o armador, dai a denominac¢do de THC 27

Explicitados os aspectos preliminares acima acerca dos mercados envolvidos, cumpre
realizar a seguir um historico quanto ao tratamento do assunto ao longo do tempo.
Tal histérico ndo pretende ser exaustivo, buscando-se apenas expor os principais
temas da controvérsia e o posicionamento dos diferentes atores envolvidos a fim de

balizar a discussao atual.
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BREVE HISTORICO DOS LITIGIOS ENVOLVENDO O SSE/THC 2

A cobranga do SSE/THC 2 tem sido objeto de ampla disputa desde longa data entre
terminais secos e molhados, segundo o entendimento de que a cobranga em si teria
carater anticoncorrencial. Logicamente tais processos envolveram os integrantes do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC, atualmente definidos pela Lei
no 12.529, de 30 de novembro de 2011, como o CADE e esta SEAE, mas também
envolveram a ANTAQ como agéncia reguladora do setor aquaviario e até o Tribunal
de Contas da Unido no exercicio de sua competéncia de Controle Externo do Poder
Executivo Federal. O primeiro processo julgado pelo CADE data inicialmente de
processo aberto em 1999 com condenacao em 2005 14, o que demonstra a
durabilidade da controvérsia. Além disso, fora da controvérsia na esfera
administrativa, a disputa também tem sido objeto de igualmente longa controvérsia

no Poder Judiciario, em indmeros processos.

Ndo cumpre aqui recapitular todo esse longo historico, sendo de maior importancia
entender apenas os desenvolvimentos mais recentes. Tendo em vista tal
entendimento, utiliza-se principalmente como referéncia o caso mais recente
concluido no CADE acerca da matéria, o qual teve julgamento finalizado naquele
Tribunal Administrativo em fevereiro de 2021, o Processo Administrativo no
08700.005499/2015-51, tendo como representado o Terminal de Contéineres do
Porto de Suape em Pernambuco - Tecon Suape S. A. e os terminais alfandegados secos
Atlantico Terminais S. A. e Suata Servigo Unificado de Armazenagem e Terminal
Alfandegado S. A. como representantes. Em particular utilizar-se-a o Voto do Relator,
que foi o voto vencedor no julgamento que teve placar de 4 a 2 pela condenacdo do
representando a multa de R$ 9 milhdes, bem como pela obrigacdo de se abster “...de
exigir a cobranga aos recintos alfandegados independentes na area de influéncia

Porto de Suape/PE de servicos de segregacao e entrega de contéineres (SSE), além de

1 Processo Administrativo n°® 08012.007443/1999-17, tendo como representados: Tecondi, Terminal 37, COSIPA e
TECON Santos Brasil. Ver a Tabela 1 abaixo.
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servicos ja abrangidos na Box Rate (e remunerados pela Terminal Handling

Charge)...”.

46. Tal voto traz extenso histérico acerca da discussao do SSE/THC 2 no CADE e no Poder
Judiciario em um contexto de diferentes regulamentag¢des acerca da matéria pelas
Autoridades Portuarias e ANTAQ, o qual sera abordado aqui de forma sintética. Para
tanto, tal Voto apresenta inicialmente tabela contendo todos os processos acerca da

matéria no CADE, que se reproduz abaixo:



Tabela 1 — Historico de processos envolvendo SSE/THC no CADE
Processo i . -
Administrativo n® Representados Sintese Situacao
Instituicdo de "taxa de cobranga”
08012.007443/ Tecondi, Tenninal'ﬂ, re]mgnad.a ao senu;o de segregagioe | o 40 em
1099-17 COSIPA e TECON Santos | de de ria pr "?.04.2(]0;5
Brasil m:ponagmo Mereado relacionado 3 zona
fluéncia do Porto de S /SP.
]nsutmn;ae de "taxa de ISPS-CODE",
Rodrimar S A para liberacdo de contéiner de Processo suspenso em razio da celebracio
Transportes, importagdo, servigos ja remunerados de Termo de
08012.009690/ 2006-39 | Equipamentos através de outros pregos autouzados no | Cessagdo da Conduta
Industriais ¢ Armazéns contrato de cc ou . | ("TCC"),em
Gerais Mercado relacionado i zona de 19.08.2015
influéncia do Porto de Santos/SP.
Instituicio de cobranca de preco pela
¢io por 48 (q a e oito)
horas da carga no patio de mercadorias
08012005422/ . transportadas em contéineres Condenagio em
2003-03 TECON Rio Grande S.A provenientes de importagao. Mercado 04.02.2016
relacionado a zona de influéncia do
Porto do Rio Grande/RS.
Instituigio de "taxa de cobranga”
relacionada ao servigo de movimentagio
08012.003824/ TEI CON iﬁm,r SA. € e segregacdo de mercadoria proveniente | Condenacio em
2002-84 Ltda de importagio. Mercado relacionadoa | 22.03.2016
zona de infiuéncia do Porto de
Salvador/BA.
. Estipulagio e cobranga de entrega
Santos Brasil S A.
(TECON) e TECONDI  |Posicteada por parte dos operadores
08012005967/ (Terminal de portuirios em face dos Recintos Arquivamento em 28.06 2016
2000-69 Contéi Alfandegados. Mercado relacionado a
témeres da FP
. zona de influéncia do Porto de
Margem Direita S/A) Santos/SP.
Rodrimar S A ]nsutmn;ae de "taxa de cobranga”
08012001518/ Transportes, Equip da ao servico de segregacio. -
2006-37 Industriais ¢ Armazéns | Mercado relacionado a zona de Condenagdo em 22.08.2018
Gerais influéncia do Porto de Santos/SP.
08700.008464/ . Cobranga da taxa de “fiel depésito”
201492 TECON Rio Grande S/A. Mcrnado relzmmadnaz_mde Condenagio em 11.09 2018
influéncia do Porto de Rio Grande/RS.
Instituicio de "taxa de ISPS-CODE",
para liberagio de contéiner de
importagdo, servigos ji remunerados
08700.005418/ 2017-84 | TECON Suape SA. através de outros pregos autorizados o Condenagio em
4 22.102019
contrato de cc ou
Mercado relacionado i zona de
influéncia do Porto de Suape/PE
Suposta instituigao de "taxa de
cobrranqa" relac:mada a0 servigo de
08700.007396/ ) . de 1m.p0staqao e cobranga de prego pela | Processo em andamento (fase instrugao
2016-14 APM Terminals ltajai S A. armazenagem de contéineres, no regime | pela SG)
DTA, retirados em menos 48 (quarenta e
oito) horas. Mercado relacionado a zona
de influéncia do Porto de Itajai/SC
Suposta instituigdo de "taxa de
cobranga" relacionada ao servigo de
movimentacdo e segregacio de
08700.007049/ Portonave S/A Terminais xmm; de ImPOMAGA0 € | Processo em andamento (fase instrugao
2018-45 Portudrios de Navegantes contéi . 10 regime mﬂm:r"-nﬂs_ cm pela SG).
em menos 48 (quarenta e oito) horas.
Mercado relacionado a zona de
influéncia do Porto de Itajai/SC
Suposta instifuicao de "taxa de Processo em andamento (fase instrugio
cobr. a,_ “lac; I 2 mﬁ de pela SG_)_ Houve ped.ldo de ma_dlda
Embraport - Empresa ang preventiva concedida e, posteriormente,
o a0S003 Brasileira de Terminais | Scoic S50 d¢ e1cadona Provemente | 1,504, peta SG. Foi provido recurso
- Portudrios S A. importacio. e # | voluntrio pelo Tribunal do CADE para
zona de influéncia do Porto de . .
Santos/SP. restaurar a mcdtda preventiva
anteriormente imposta.
Suposta instituigdo de "taxa de Processo em andamento (fase instrugdo
cobranga” relacionada ao servico de pela SG) Houve pedido de medida
08700.003006/ Brasil Terminal Portusirio gregagio de doria pr pre nio acolhido pela SG. Foi
2017-18 SA de importacio. Mercado relacionado a | provido recurso voluntirio pelo Tribunal

zona de influéncia do Porto de
Santos/SP.

do CADE para conceder a medida

preventiva.
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Fonte: Voto do Relator Conselheiro Luiz Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann, no processo 08700.005499/2015-
51.

47.Importante ressaltar, quanto aos julgados no quadro acima, que nao é apenas o
SSE/THC 2 propriamente dito que foi objeto de condenagdo, mas outras cobrancas
feitas junto aos terminais alfandegados secos, como “cobranga ISPS code” e “taxa de
fiel depdsito”. Em outras palavras, a cobranca do SSE/THC 2 parece se inserir em
um contexto mais amplo de cobrancas de taxas pelos terminais molhados junto
aos terminais secos que foram julgados como anticompetitivas pelo CADE, algo

que sera de importancia para a analise da Sec¢ado 7.4.

48. Retornando ao Voto do Relator no supracitado processo, é interessante transcrever o

trecho que se refere a primeira condenacao do CADE quanto a cobrang¢a do THC 215;

49. Assim, tratando-se da cobranga de THCZ, a primeira decisd@o sobre o tema foi
emitida pela ANTAQ no dmbito do Processo Administrativo n? 50300.000022/2002,
correspondente a drea de influéncia do Porto de Salvador/BA, no qual a agéncia
regulatdria concluiu que “embora existem custos adicionais para o operador
portudrio na movimentagdo de cargas destinadas a outros recintos alfandegados,
o0 servigo prestado estd totalmente abrangido pelo conceito de movimentagdo de
containers consagrado no contrato de arrendamento, ndo estando pois configurada
a existéncia de servigos adicionais” aptos a legitimar a cobranga, por meio do

acoérddo de 27.06.2003.

50. Vale notar que o entendimento construido por este Tribunal Administrativo, em
relagcdo a cobranga do servigo de segregagdo e entrega de contéineres (“SSE”) foi
dissonante ao supramencionado entendimento firmado pela ANTAQ. A
identificagdo da cobranga de THCZ como infragdo concorrencial percorreu a
existéncia de vdcuo regulatdrio sobre a definicdo de tal servigco e sobre a prépria
definicdo dada ao Box Rate e também identificou que tal cobranga para atividade
de armazenagem geraria uma vantagem para o operador portudrio, de maneira
que na verdade ndo haveria custos adicionais para a movimentagdo de cargas

destinadas a outros recintos alfandegados.

15 Voto do Relator Conselheiro Luiz Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann no processo 08700.005499/2015-51.
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51. Nesse passo, a ANTAQ, na tentativa de regular a cobranga de servigos livremente
negociados pelas partes, entre eles, a cobranga do servigo de segregagdo e entrega
de contéineres, emitiu a Resolugcdo n? 2.389/2012. Entretanto, no Processo
Administrativo n? 08012.001518/2006-37, o CADE manifestou posi¢do contrdria a
ideia de que esta Resolugdo da ANTAQ conferiria isengdo antitruste a cobranga de
THC2 e manteve o entendimento da cobranga de THC2 como ilicita em face do

direito concorrencial, em razdo da existéncia de vdcuo regulatério.

49. Cumpre esclarecer que a Resolucao no 2.389/2012 foi editada justamente em um
contexto de uma tentativa por parte da ANTAQ de que fosse dirimida a controvérsia
acerca da cobranca do THC 2, ja tendo sido essa cobranca a época objeto de 6
processos no ambito do CADE conforme o quadro acima. Na época ocorreu, inclusive,
um processo de Consulta Publica visando a obtencdo de contribui¢cdes para nova
norma, que contou com andlise desta SEAE. Na Conclusao daquela andlise, apontava-

se quanto a minuta apresentada (grifos no original)1é:

47. Em que pese o esfor¢o da Antaq em promover o debate ptblico sobre as
iniciativas de regulamentagdo setorial, cumpre mais uma vez enfatizar que a
norma em aprego ndo trouxe os esclarecimentos referentes a identificacdo e
andlise do problema e aos objetivos pretendidos, bem como em relagdo a
avaliagdo, ainda que sucinta, dos custos e beneficios de sua implementagdo,
permitindo-se aos interessados a elaboragdo de ilagcdes préprias, com
possivel comprometimento da compreensdo do problema da forma

pretendida pela Antagq.

48. No mérito, entende-se que a proposta de regulamento apresenta como
aspecto positivo, o tratamento, ainda que incompleto, da disciplina da
responsabilidade civil. Ndo obstante, positiva conceitos que podem impactar
negativamente as relagdes estabelecidas ao longo da cadeia de prestacdo de

servigos e ensejar a prdtica de condutas anticompetitivas.

16 parecer Analitico sobre Regras Regulatorias n® 15/COGTL/SEAE/MF, de 23/05/11, p. 14-15.
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49. Ante essas consideragées, a SEAE entende que a norma carece de
aperfeicoamento, em especial, em relagdo a exata delimitacdo dos servicos
compreendidos na atividade de movimentagdo de cargas remuneradas pelo

THC e pelo BR.

50. Ocorre que apos a consulta publica, em posicdo contraria a recomendacdo técnica do
préprio grupo de trabalho estabelecido pela Agéncial’”- bem como desta SEAE no
supracitado Parecer, que entendiam que a cobranca THC 2 consistiria em uma
conduta eminentemente anticoncorrencial, a Diretoria da ANTAQ optou pela
aprovacdo da Resolugdo no 2.389/2012, que teve como principal inovacao definir o
Box Rate e THC, estabelecendo quanto a este ultimo uma diferenciacdo quanto a
ocorréncia na exportacdo e na importacdo. Se consoante ao entendimento da area
técnica da Agéncia e aderente a pratica internacional o entendimento era de que o
Box Rate e THC deveriam ser cobrangas cobrindo os mesmos servicos de forma
simétrica na direcdo importadora ou exportadora, a nova Resolucdo optou por
diferenciar tais servicos a depender da dire¢do do fluxo logistico. Tal escolha
expressou um alinhamento da Diretoria da ANTAQ com o posicionamento dos
terminais molhados de que deveria haver uma diferenciacdo em relagdo aos servicos
abrangidos no THC, a depender do sentido, se exportagdo ou importacdo, exatamente
para delimitar que o THC 2 representaria a cobranga de um servico adicional
qualitativamente distinto e com custos adicionais no caso da importacao quando o
cliente optasse por realizar armazenagem alfandegado no terminal seco. O diagrama

abaixo ilustra essa diferenciagdo:

17 Grupo de Trabalho instituido pela Portaria ANTAQ n2. 32, de 22.2.2008.
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Figura 1 — Definigées de Box Rate e THC a partir da Resolugdo ANTAQ n° 2.389/2012

Terminal
Box rate - exportagdo \
Box rate - importagdo / P|Iha

Fonte: Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n° 15/COGTL/SEAE/MF, de 23/05/11

51.Tal entendimento esta expresso nas definicoes de Box Rate e THC da Resolugdo

ANTAQ no 2.389/2012 (grifos nossos):

Art. 22 Para os efeitos desta Norma, considera-se:

()

VI - Cesta de Servigos (Box Rate): prego cobrado pelo servigo de movimentagdo das
cargas entre o portdo do terminal portudrio e o pordo da embarcagdo, incluida
a guarda transitéria das cargas até o momento do embarque, no caso da
exportagdo, ou entre o pordo da embarcagdo e sua colocagcdo na pilha do
terminal portudrio, no caso da importagdo, considerando-se, neste ultimo caso,
a inexisténcia de cldusula contratual que determine a entrega no portdo do

terminal;

VII - Taxa de Movimentagdo no Terminal (Terminal Handling Charge - THC): prego
cobrado pelo servico de movimentagdo de cargas entre o portdo do terminal
portudrio e o costado da embarcagdo, incluida a guarda transitoria das cargas
até o momento do embarque, no caso da exportagdo, ou entre o costado da

embarcagdo e sua colocagdo na pilha do terminal portudrio, no caso da
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importagdo, considerando-se, neste ultimo caso, a inexisténcia de cldusula

contratual que determine a entrega no portdo do terminal;

52. Assim, tal tipo de definicdo normativa pela ANTAQ buscou legitimar a pratica de
cobranca do SSE/THC 2 como algo licito, baseado em uma estrutura de custos
economicamente justificavel e que deveria implicar em uma outra relacdo comercial
fora daquela estabelecida entre terminal molhado e armador. Ocorre que, se por um
lado a publicacdo da Resolucdo ANTAQ no 2.389/2012 obteve algum sucesso em
enfraquecer a tese de ilegalidade em si quanto a cobranga do THC 2
(independentemente da avaliagdo dos seus efeitos), por outro seu sucesso nesse
intento nao foi pleno. Conforme apontado pela Superintendéncia do CADE no
processo que levou a condenacgdo do Tecon - Suape em fev/2021, se por um lado a
Resolugdo alterou o entendimento daquela Superintendéncia, tal como ja expresso
em processo anterior citado na jurisprudéncia do caso (n2 08012.001518/2006-37),
por outro a Resolucdo ndo foi capaz de mudar o posicionamento do Tribunal
Administrativo de que o THC 2 seria uma cobranga ilegal per se, isto é, pela sua mera

existéncia, independentemente de qualquer andlise adicional:

VI1.2.3. Processo Administrativo n® 08012.001518/2006-37:

()

210. Levando-se em consideragdo os diferentes normativos regulatérios sob os
quais a prdtica vigorou, a SG, na Nota Técnica n.? 310, de 07/10/2014, dividiu a
andlise da conduta em trés periodos distintos: (i) do inicio da cobranga de THC2
pela Rodrimar até a publicagcdo do acérddo n.2 13/2010 da Antaq; (ii) da
publicagdo do acérddo n.2 13/2010 até a publicagdo da resolugdo n.? 2.389/12 da
Antag; e (iii) da publicagdo da resolugdo n.2 2.389/12 da Antaq até o momento da

andlise da conduta.

211. A 5G concluiu, em suma, que a cobranca da THCZ2 seria anticompetitiva no
periodo de 02/03/2006 a 22/02/2012 (por prdticas combinadas dos artigos 20 e
21 da Lei n® 8.884/94, correspondentes ao artigo 36 da Lei n? 12.529/11), tendo
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recomendado o arquivamento a partir dessa tltima data, uma vez que a Antaq teria
preenchido um “vdcuo regulatdrio” com a publicagcdo da Resolugdo n? 2.389/2012,
por meio da qual reconhece a existéncia de custos adicionais para segregagdo e
entrega dos contéineres aos Recintos Alfandegados independentes - tendo delegado
a competéncia da determinagdo daqueles valores a Codesp. Importante frisar,
todavia, que permaneceu o entendimento da SG de que o THCZ é uma cobranga que
causa efeitos  anticompetitivos,  posicionando-se a  Superintendéncia

contrariamente a sua cobranga, mesmo apds a resolugdo da Antagq.

212.Em22/06/2016, na 882 Sessdo Ordindria de Julgamento do Cade, o Conselheiro
Paulo Burnier da Silveira apresentou seu voto, com entendimento distinto da Nota
Técnica da SG, entendendo que a resolugdo da Antaq ndo afastou a competéncia do
Cade para analisar a ocorréncia de infracdo a ordem econémica decorrente da

cobranca da THC2, nos termos relatados no item I11.1 desta nota.

213. O Conselheiro-Relator concluiu pela condenagdo da Representada durante os
periodos de 02/03/2006 a 12/12/2006 e de 28/03/2008 a 22/06/2016, divergindo
da recomendagdo apresentada pela SG, que havia limitado a conduta até a data de
13/02/2012. Segundo o Conselheiro, a resolucdo da Antaq de 2012 ndo legitima a

cobranca do THCZ, ressaltando o seguinte:

“O CADE tem sinalizado hd mais de dez anos (desde 2005 com a decisdo
condenatdria no PA n.2 08012.007443/1999-17), de forma consistente e reiterada,
que a cobranga de THCZ é ilicita a luz do direito concorrencial, ndo devendo pairar
qualquer duvida sobre o entendimento, até hoje consolidado deste Tribunal sobre a

matéria”.

()

VIL.3. Andlise da Ocorréncia de Prdtica Anticompetitiva:

()

249. Segundo o Representado, o Operador Portudrio incorre em custos maiores

quando o Importador opta por armazenar a carga em um Recinto Alfandegado
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independente do que teria ao armazenar a carga em seu préprio terminal, o que
Jjustificaria a cobranga da taxa THC2. Até entdo, em virtude do vdcuo regulatdrio
existente sobre a abrangéncia dos servigos contidos na Box Rate, esse ponto gerava
controvérsias entre o Operador Portudrio e os Recintos Alfandegados, o que se
refletiu nos processos administrativos julgados pelo Cade envolvendo a cobranga da

taxa THCZ2.

250. Cabe relembrar que no parecer proferido no dmbito do Processo
Administrativo n? 08012.001518/2006-37, a SG entendeu pela ndo configuragdo de
infragdo a ordem econémica no periodo posterior a Resolugdo n® 2.389/2012, jda
que esse normativo jd reconhecia a existéncia de custos adicionais para a
segregagdo e entrega dos contéineres aos Recintos Alfandegados independentes. No
entanto, o Tribunal ndo acompanhou esse entendimento, considerando a
continuidade da existéncia de um vdcuo regulatério e enfatizando os efeitos
adversos para a concorréncia no mercado de armazenagem alfandegada advindos

da cobranga indevida pelo THC 2.

53. A continuidade de tais litigios no érgao antitruste levou a interveng¢do do Tribunal de

Contas da Unido - TCU que, no ambito de sua competéncia, elaborou Relatério de

Auditoria Operacionall® acerca do setor portuario. Por ocasido daquela Auditoria o

TCU chegou ao entendimento que a ANTAQ nao havia regulado as falhas de mercado

que trariam problemas concorrenciais na controvérsia envolvendo o THC 2. Assim, o

Tribunal decidiu por??:

9.1. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios ANTAQ que:

9.1.1. elabore e publique as composigcdes de custo dos servigos prestados pelos
terminais portudrios com o objetivo de balizar o exame de pertinéncia da THC 2 e

de ocorréncia de abuso em sua cobranga;

9.1.2. proceda a revisdo da regulamentagdo concernente a cobranga do servico de
segregagdo e entrega de contéiner (SSE ou THC 2), de modo a adequd-la ao novo

arcabougo juridico-institucional estabelecido pela Lei 12.815/2013 e pela Lei

18 Processo Administrativo TC 014.624/2014-1.

1% |dem. Acérdio, p. 1.
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12.529/2011, com vistas a dar cumprimento a sua obrigagdo legal de harmonizar
e arbitrar conflitos de interesse entre terminais portudrios e recintos alfandegados
independentes, em obediéncia ao art. 20, inciso I, art. 27, incisos Il e 1V, da Lei

10.233/2001 e ao art. 2% inciso 11, do Decreto 4.122/2002;

54. Neste momento, antes de se prosseguir com o histérico da matéria, é importante
abordar algumas questdes conceituais que perpassam a discussdao no CADE sobre o
THC 2. Em particular se a cobranga seria per se ilegal ou, na verdade, se ela seria licita
mas sujeita a abuso em casos concretos. Logicamente uma cobran¢a em duplicidade,
mesmo que por pessoas juridicas diferentes, pelo mesmo servico, é per se ilegal, entdo
ao que parece a esséncia de um ponto de vista legal é a questdo da duplicidade.
Ressalte-se que a questdo econdmica de fundo se relaciona com as estruturas de
mercados envolvidos, o que se conecta, mas é independente da questdo da
duplicidade, como serd abordado na Secao 7.4. Porém, para o 6rgdo antitruste, a
questdo central nessa discussdo parece ser que tipicamente uma conduta
concorrencial unilateral, tal como criagdo de custos artificiais aos concorrentes, no
caso concreto tende a ser de muito mais dificil comprovagdo do que a existéncia de
pratica que envolva conluio entre empresas, tal como o cartel. Entdo se a cobranga de
SSE/THC 2 fosse inerentemente em duplicidade, dados os termos contratuais e
estruturas de custos envolvidos nos contratos entre armadores e terminais

molhados, a condenacao seria facilitada.

55.A questdao técnica de fundo é que tipicamente a condenag¢do por conduta
anticompetitiva unilateral nao envolvem dano por objeto, enquanto as condutas
colusivas frequentemente envolvem praticas per se ilicitas (por exemplo, provas de
reuniao entre concorrentes para combinar pregos). Se o dano por objeto ndo ocorre,
a conduta deve ser analisada a partir de seus efeitos sobre os mercados relevantes.
Conforme aponta o Voto do Relator no processo do Tecon Suape (grifos no original)

acerca da teoria do dano?:

20 yoto do Relator Conselheiro Luiz Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann, no processo 08700.005499/2015-51.
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a) Teoria do dano

283. Dispée o art, 36, da Lei n° 12.529/2011, constituir ilicito concorrencial “os atos
sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir
os sequintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados: (i) limitar, falsear ou de
qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; (ii) dominar
mercado relevante de bens ou servigos; (iii) aumentar arbitrariamente os lucros; e

(iv) exercer de forma abusiva posi¢do dominante.

56. Desta forma, se uma conduta é caracterizada como tendo por objeto uma pratica
inerentemente anticoncorrencial ndo é necessario analisar os seus efeitos no caso
concreto para averiguar se ela é licita ou ndo. Caso contrario, quando determinada
pratica em si ndo seja anticoncorrencial, é necessario analisar o caso concreto, seja
para verificar se existem outras praticas anticonconcorrenciais por objeto ou se a
pratica em questdo pode ser considerada anticoncorrencial em fun¢ao dos efeitos

que possa produzir, alcancados ou nao.

57.0 ponto a ressaltar aqui é que uma condenacgdo antitruste por conduta unilateral a
partir dos seus efeitos tende a ser bastante complexa e demorada, exigindo elevado
expertise, devendo utilizar a regra da razdo, em contraste com condenacdes por

objeto (conduta per se ilegal)?!:

Diferentemente de prdticas em que os efeitos lesivos a concorréncia sdo presumidos
(e.g, cartel), bastando a materializagdo da conduta investigada --
independentemente da verificacdo de seus efeitos --para a caracterizagdo de ilicito
anticompetitivo, segundo a regra da razdo, a respeito de certas prdticas (e.g.,
condutas unilaterais) devem ser necessariamente examinados seus efeitos, uma vez
que tem o potencial de também gerar efeitos pro-competitivos, bem como a
existéncia de justificativa econémica razodvel para a conduta, como descreve a
OCDE: “The annex notes that non-cartel agreements may have beneficial, pro-

competitive effects, which requires “a more judicious application of the rule of

21 |Jdem, nota de rodapé n° 56. O texto por sua vez cita como referéncia a publicacio “OECD Peer Reviews of
Competition Law and Policy: Brazil (2019)”, p. 45.
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reason.” CADE’s approach is therefore that the Competition Law allows for two
types of approaches towards anti-competitive behaviour: a form-based approach
and an effects-based approach. CADE has applied a form-based approach in relation
to certain conducts, such as horizontal price-fixing and resale price maintenance,
where its view is that the practice under investigation could constitute an
infringement regardless of any case-specific analysis of actual or potential effects.
While this approach is not to be interpreted as a clear-cut “per se illegal” rule, CADE
puts the burden on the party to justify the conduct under investigation, and to
demonstrate that the conduct would not produce the alleged anticompetitive
effects. CADE’s approach is even stricter when it comes to hard-core cartel cases,
where it considers that this conduct represents, in of itself, a violation of the
Competition Law. As regards unilateral conduct, CADE has interpreted the
Competition Law such that unilateral conducts must be assessed on their potential
or actual competitive effects. Consequently, a conduct is deemed anti-competitive
only if its negative effects are not outweighed by its efficiencies. In such cases, the
burden is on CADE to establish the anti-competitive effects of the conduct under

investigation, while the party presents its efficiency arguments”.

Assim, o caso do SSE/THC 2 tem a particularidade de ser um caso de conduta
unilateral que obteve condenagdes no passado como um ilicito per se, sendo
desnecessaria a comprovac¢dao de dano potencial ou efetivo a concorréncia para a
condenacdo, de forma semelhante ao que ocorre com condutas colusivas. Tal tipo de
condenacao era facilitada pela nao existéncia de uma definicdao regulatodria explicita
dos servicos abarcados pelo THC 2, o que permitia inferir que estes ja estariam
abarcados pelo Box Rate e THC em virtude dos servicos previstos nos contratos
firmados entre terminal molhado e armador, os quais seguiriam a pratica

internacional.

E neste contexto que se insere a edicdo da Resolugio n° 34/2019. Ao que parece,
tendo em vista o insucesso perante o CADE em legitimar a cobrang¢a do SSE/THC 2
como licita ao diferenciar o THC na importacdo e exportacdo, bem como a
determinac¢do do TCU de que regulasse novamente a matéria,a ANTAQ pretendeu que

a nova regulacdao atingisse esse objetivo. Ressalte-se que tal posicionamento foi
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tomado pela Diretoria da Agéncia mais uma vez com posicdo contraria da area
técnica?Z e da Secretaria antecessora desta SEAEZ23. Assim, o SSE foi explicitamente
definido, sendo introduzido como um servico necessariamente a parte do THC. A
norma também passou a prever um procedimento especifico quanto a possibilidade

de abusividade nessa cobranga.

60. O ponto a enfatizar é que com a edicao da Resolucdo n° 34/2019, a ANTAQ fez opgao
por escolha regulatoria que dificultou ou até inviabilizou o tratamento como
ilegalidade per se da cobranca do THC 2. Isso porque claramente determina que o Box
Rate e o THC nao podem abarcar determinados servicos que devem ser remunerados
pelo SSE como servigos distintos a nao ser que exista previsao contratual em

sentido contrario:

Art. 92 0 SSE na importagdo ndo faz parte dos servigos remunerados pela Box Rate,
nem daqueles cujas despesas sdo ressarcidas por meio do THC, salvo previsdo

contratual em sentido diverso.

Pardgrafo unico - No caso em que restar demonstrada a verossimilhanga de que
exista abuso ilegal na cobranga do SSE, a ANTAQ poderd estabelecer o prego
mdximo a ser cobrado a esse titulo, mediante prévio estabelecimento e publicidade

dos critérios a serem utilizados para sua definicdo.

61. Pode-se delimitar em tese quatro posicionamentos quanto a legalidade do SSE/THC:
a. (a)legalidade per se sempre;

b. (b) legalidade per se apenas apds a Resolucdo ANTAQ n°2.389/2012,24;

22 \Ver a Nota Técnica n? 48/2015/GRP, da ANTAQ, de 03/12/15.

23 PARECER SEI N2 37/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-MF, de 25/06/18.

24 Rigorosamente falando isso dependeria dos termos especificos do contrato com os armadores, mas ao que consta
a pratica internacional ndo é tratar o Box Rate/THC como servigos distintos na exportagdo da importagao, sendo tal
diferenciacdo uma opg¢do da regulagdo do Brasil. A questdo parece ser que os armadores tem elevado poder de
barganha e determinam os termos contratuais que seguem um padrdao mundial, ndo cabendo aos terminais ditar
condig¢Oes. Inclusive ndo existe qualquer impedimento que os terminas diferenciassem condi¢des contratuais
distintas na importa¢do ou exportacdo, pois se tratam de contratos livremente negociados. O que se trata aqui é a
preferéncia por atuar em um mercado onde ndo existe competicdo, em um virtual monopdlio, ou atuar em um
mercado com elevada competicdo e margens em processo de corrosdo pelo poder de oligopsonio dos armadores.
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c. (c)legalidade per se apenas ap6s a Resolugao Normativa ANTAQ n°34/2019;
e
d. (d) ilegalidade per se em todos os casos, pois o SSE/THC 2 representa custos

em duplicidade.

A questdo a se ter em mente, é que obviamente é ilegal que ocorra a cobrang¢a em
duplicidade. Dessa forma, a questao legal de fundo € se os contratos entre armadores
e terminais ja preveem a cobrancga dos servicos sob a rubrica de SSE/THC 2. Assim,
caso os contratos com os armadores ndo prevejam expressamente que o Box Rate e
THC contemplem o que seria cobrado no SSE/THC 2, conforme a pratica internacional
e houvesse a previsio que o THC abarque a movimentacdo horizontal de forma

genérica, ndo se aplicaria a ilegalidade per se.

Caso essa hipotese esteja correta, com efeito a ANTAQ, com a edicao da Resolucao
ANTAQn°34/2019, teve como provavel efeito a necessidade de um ajuste no contrato
entre armadores e terminais para que pudesse ocorrer ilegalidade per se na cobranga
de SSE/THC 2. Como sera abordado na Se¢ao 7.4, dada a estrutura dos mercados
envolvidos, ndo parece que os importadores possuiriam ingeréncia sobre os
armadores para exigir tal tipo de ajuste contratual em um contrato de que sequer
participam ou se os segundos tém sequer qualquer interesse em evitar a pratica de
elevacao de precos no mercado de armazenagem alfandegada. Isso nao impede que
ocorra duplicidade de cobranca no caso concreto, mas ao que parece deve-se a
presumir a nao duplicidade como regra, salvo disposicao contratual especifica,
devendo ocorrer a comprovacao efetiva da duplicidade. Em suma, se a tese de
ilegalidade per se da cobranca do THC 2 ja havia sido enfraquecida com a edi¢do da
Resolucao n° 2.389/2012, com a edicao da Resolucao Normativa n° 34/2019 esta

parece muito mais dificil de ser defendida.
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64.Uma outra questdo importante é que a Resolucdo n° 2.389/2011 previa
explicitamente a aplicacdo de uma tarifa teto a cobrancas tais como o THC 2 (grifos
nossos) 25:

Art. 52 Os servicos ndo contemplados no Box Rate, quando demandados ou
requisitados pelos clientes ou usudrios do terminal sob a responsabilidade de
operadores portudrios, obedecerdo condicbes de prestacdo e de remuneragdo
livremente negociadas com o operador portudrio ou divulgadas em tabelas de
pregos de servicos, observados os tetos de pregos fixados pela Autoridade

Portudria e as condigdes comerciais estipuladas no contrato de arrendamento.

65. Assim, na ocasido em que foi repassada a funcdo regulatéria da Autoridade Portuaria
a ANTAQ por meio da Resolugdo ANTAQ n°34/2109, se previu liberdade de precos
com possibilidade de regulagdo de preco posterior. Isto &, foi-se de um regime de
regulacdo ex ante, ao menos se este fosse aplicado pela respectiva Autoridade
Portudria, para um regime ex post. Por fim, a Resolu¢do previu explicitamente um rol

de praticas anticoncorrenciais passiveis de punicao:

Art. 72 Constituem infragbes passiveis de penalidades o descumprimento de

quaisquer dispositivos da presente norma.

Pardgrafo tnico - A apuragdo das infragdes observard o devido processo legal, nos

termos da norma que disciplina o processo administrativo sancionador da ANTAQ.

Art. 82 Sdo consideradas prdticas abusivas ou lesivas a concorréncia, no dmbito
desta norma e da norma que dispde sobre a fiscalizacdo da prestagdo dos servigos
portudrios, as que tem por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda

que ndo sejam alcangados:

I - criar dificuldades a constitui¢do, ao funcionamento ou ao desenvolvimento de

empresa concorrente, visando elimind-la;

25 No caso dos terminais localizados nos portos publicos, ja que a norma ndo se aplicava ao TUPs, ao contrario da
Resolugdo ANTAQ n° 34/2019 que se aplica a ambos os casos.
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Il - aumentar artificialmente os custos operacionais dos rivais a jusante ou do

mesmo mercado relevante;

Il - elevar sem justa causa os pregos ou valer-se de meios artificiosos, exercendo
posicdo dominante sobre a carga com a finalidade de aumentar arbitrariamente os

lucros;

IV - fraudar pregos por meio da:

a) sua alteragdo, sem a correspondente modificagdo da esséncia ou da qualidade do

bem ou do servigo;

b) divisdo em partes de bem ou servigo, habitualmente oferecido a venda em

conjunto;

c) jungdo de bens ou servigos, comumente oferecidos a venda em separado;

d) inclusdo de insumo ndo efetivamente empregado na produgdo do bem ou na

prestagdo dos servigos;

V - sonegar bens e servigos, recusando-se a vendé-los a quem pretenda comprd-los

nas condigdes publicamente ofertadas;

VI - reter insumos, cargas ou mercadorias com o fim de inviabilizagdo da

concorréncia; ou

VII - ampliar voluntariamente e sem justa causa o tempo de permanéncia de cargas

na instalagdo portudria em prejuizo da nova destinagdo.

66. A andlise dos paragrafos anteriores é em esséncia a mesma realizada pelo Voto do

Relator no processo recente envolvendo o Tecon/Suape (grifos nossos)2¢:

61. Nesse diapasdo, ao meu ver, ndo houve alteragdo de entendimento da Resolugdo

de 2012 para a Resolugdo de 2019 quanto aos servigos abrangidos pela Box Rate e

26 \oto do Relator Conselheiro Luiz Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann no processo 08700.005499/2015-51.
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remunerados pela THC, uma vez que a Resolucdo ANTAQ no 2.389/2012 ndo
afirmava ser o servico de movimentagdo de carga entre a pilha no pdtio e o portdo
do terminal portudrio pertencente a Box Rate, tampouco remunerado pela THC,
ndo havendo que se falar em preenchimento de “vdcuo regulatdrio” com a edigdo
da Resolugdo no 34/2019, ao meu ver. Na realidade, a Resolugcdo de 2019 trata -
sobre a questdo - apenas de afastar eventuais dividas sobre a movimentagdo da

cargas entre a pilha e o portdo do terminal portudrio, ao definir de forma

categorica o SSE e, ao fazé-lo, exclui-lo do rol de servicos abarcados pela Box

Rate.

62. De todo modo, cumpre salientar a inovagdo trazida pela Resolugdo de 2019 a
respeito dos precos a serem cobrados pelos operadores portudrios pelos servigos
ndo contemplados no Box Rate. A respeito, nota-se que ambas as supracitadas
Resolugées da ANTAQ dispdem estarem tais servicos sujeitos ds condigdes
livremente negociadas pelas partes ou entdo divulgadas em tabelas de pregos, no

que diz respeito a oferta e remuneragdo de tais servigos. Todavia, a Resolucdo de

2012 estabelecia ser de competéncia da Autoridade Portudria a fixacdo do

teto de precos a serem cobrados por tais servicos, ao passo que a Resolucdo

de 2019 retirou de tal autoridade a competéncia para fixacdo dos precos. Com

efeito, com a vigéncia da Resolucdo no 34/2019 o operador portudrio passa

a _gozar de autonomia para fixar os precos mdximos pelos servicos ndo

contemplados na Box Rate, bastando a divulgagdo prévia em tabelas de pregos,
com a ressalva de serem vedadas as prdticas de pregos abusivos ou lesivos a
concorréncia. Houve com a nova regulagdo, portanto, o intuito de retirar da
Administragdo Publica a competéncia de regular os pregos a serem praticados pelos
servigos ndo contemplados pela Box Rate, em consondncia com o movimento de

desestatizagdo das atividades portudrias observadas no histdrico recente do setor.

63. Ndo obstante, tendo como pano de fundo os diversos casos de condutas
anticompetitivas no setor, examinadas tanto pelo CADE quanto pelo Poder

Judicidrio, nota-se ainda que a Resolucdo ANTAQ no 34/2019 prevé condutas

“abusivas ou lesivas a concorréncia” no que tange aos servicos portudrios,

tais como criar dificuldades a atuagdo de concorrentes, aumentar artificialmente
os custos dos rivais (tanto no mesmo mercado relevante quanto no mercado a

jusante) e elevar sem justa causa ou fraudar os pregos.
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64. Isto _posto, a luz tdo somente da normativa setorial, observa se ser a

cobranca de SSE (THC2) licita, uma vez que, via de regra, ndo estd inclusa nos

servigos da Box Rate (remunerados pela THC), entendimento este que jd encontrava
respaldo na Resolugdo ANTAQ no 2.389/2012 e que foi reforcado na Resolugéo
ANTAQ no 34/2019.

65. De todo _modo, vale pontuar que a normativa_setorial possibilita a

cobranca da SSE por parte do operador portudrio, em cardter autorizativo,

mas ndo a impée, de modo que a cobranga pela SSE corresponde a uma faculdade
conferida ao operador portudrio. Importante ponderar que a cobranga pelos
servigos ndo contemplados, via de regra, pela Box Rate, tais como o SSE, estd sujeita
a livre negociagdo entre as partes, de modo que podem ser de fato incluidos na Box
Rate e, portanto, cobrados pelo operador portudrio diretamente perante o

armador, caso haja previsdo contratual nesse sentido.

66. Portanto, mister ressaltar que, ainda que ndo seja per se ilicita do ponto de

vista da ANTAQ, a cobranga de SSE pode ser “lesiva a concorréncia”, o que serd

adiante analisado.

67.Se o texto acima poderia dar alguma margem de interpretacao quanto a ilegalidade
per se do ponto de vista da lei concorrencial e atuagdo do CADE, outros trechos do
Voto como o abaixo ndo parecem guardar qualquer ambiguidade quanto a licitude da

cobranga (grifos nossos):

284. Como visto anteriormente, a cobranga pelos servigos de segregagdo e entrega
de contéineres pela otica da ANTAQ é licita, encontrando amparo na normativa

da ANTAQ. Isto posto, cumpre notar ndo se tratar de uma conduta que seja

ilicita pelo seu objeto. Todavia, cabe a este Conselho verificar se, no caso em tela,
a cobranga praticada pela Representada a titulo de SSE, ainda que ndo configure
um ilicito per se, caracterizou infragdo a ordem econémica em virtude de sua

possibilidade de produzir (ainda que ndo alcangados) efeitos anticompetitivos.

()
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318. Ndo obstante, verifica-se da manifestagdo da referida agéncia que, ainda que
a cobrangca em geral seja licita, pode haver, a depender do caso concreto, a
incidéncia de prdticas competitivas, sendo este o cerne da questdo no caso em tela,

uma vez ndo se tratar a cobranca da THC2 de ilicito concorrencial per se,

como exposto anteriormente.

68. Cumpre apontar ainda que, além do Voto do Relator, os outros 3 Votos de Vista
restantes no referido processo (um pela condenacgao e dois pelo arquivamento) sao
todos no sentido da licitude da cobranca do SSE/THC 2 e, portanto, pela

impossibilidade de ilegalidade per se?’ (grifos nossos):

Voto Vista Conselheiro Luis Henrique Braido - pela condenagdo seguindo o voto do
Relator:

6. 0 caso em tela sem duvida ndo constitui um ilicito por objeto nem de um ilicito
per se. A cobranga de SSE pelos operadores portudrios aos recintos alfandegados é,
a principio, licita. Sua eventual condenagdo, a luz da Lei 12.529/2011, requer a

verificagdo de efeitos anticompetitivos, mesmo que apenas potenciais.

Voto Vista Conselheiro Sérgio Ravagnani - pelo arquivamento:

36. Desse modo, corrobora-se com entendimento do Voto-Relator e dos Votos-Vista

do presente processo, bem como de outros jd manifestados pelo Tribunal do CADE

em outros julgamentosde mesma hatureza, em que se reconheceu que a

cobranca de SSE ndo é ilegal per se devendo analisar o caso concreto para

apurar a existéncia de eventual abuso.

Voto Vista - Conselheira Lenisa Rodrigues Prado - pelo arquivamento:

137. Apos esta andlise ndo exauriente de pontos afetos a regra da razdo e a regra
per se, entendo que na hipdtese do caso concreto sob exame ndo é possivel admitir
que a conduta investigada seja um ilicito por sua propria esséncia, eis que a
conduta estd delineada em regramento proprio, emanado da Agéncia Reguladora

competente e que estd revestido pelo manto da presungdo de legalidade.

27 Votos de Vista no processo 08700.005499/2015-51.
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69.0s votos acima pareciam indicar uma posicdo que se consolidava no Tribunal
Administrativo do CADE quanto a legalidade da cobranga em si (mesma posi¢do da
Superintendéncia), algo que parecia reforcado pela assinatura do Memorando de
Entendimentos n° 1/2021 entre CADE, ANTAQ e Ministério da Infraestrutura -

MlInfra, firmado em 17 de junho de 2021, o qual prevé (grifos nossos):

2.1. As partes, de comum acordo, reconhecem os seguintes postulados, bem como o0s

compromissos a eles associados:

2.1.1, nos termos da Resolucdo Normativa ANTAQ 34, de 2019 e a luz da

jurisprudéncia consolidada do CADE, a cobranca pelo SSE ndo configura, por

si s0, um ato ilicito;

2.1.2. Conforme entendimento consolidado na jurisprudéncia do CADE e, também,
consignado na Resolugdo Normativa ANTAQ 34, de 2019, ainda que se reconheca

que_a _cobranca do SSE ndo seja considerada, por si so, um ato ilicito, em

determinadas circunstdncias pode se revelar abusiva, quando verificada, por

exemplo: (i) a abusividade dos valores, (ii) o cardter discriminatdrio e ndo
isondmico, (iii) a falta de racionalidade econémica para a cobranga, (iv) a cobrangca
em duplicidade por rubricas jd abrangidas pela box rate, pelo SSE e/ou
remuneradas pela Terminal Handling Charge (THC), (v) a cobranga por servigo sem

a efetiva contraprestagdo, dentre outras.

70. Entretanto, ao que parece a questao da licitude per se do SSE/THC 2 acabou nao se
mostrando totalmente pacificada no Tribunal, na medida em que a Conselheira Lenisa
Rodrigues Prado apontou que existiria ainda controvérsia acerca da matéria. Tal fato
foi apontado pela USUPORT, que em correspondéncia datada de 3 de setembro de
2021 encaminhada por e-mail a SEAE e juntada ao processo do FIARC de que trata
este Parecer, encaminhou Despacho Ordinatério assinado pela Conselheira

supracitada que apontou que o Memorando de Entendimentos supracitado foi
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firmado a revelia dos Conselheiros do CADE pelo Presidente e que a questdo da

legalidade per se ndo estaria pacificada28 (grifos no original):

As manifestagdes narradas pelo Jota evidenciam que os demais integrantes desse
Tribunal administrativo ndo participaram da elaboragcdo do texto do acordo.
Paradoxalmente, todos deverdo observar as estipulagées de tal ajuste em seus votos,
de maneira a respeitd-lo para supostamente garantir a tdo desejada seguranca

juridica.

Dadas as circunstdncias, pronunciamentos e narrativas, eis as conclusées
logicamente extraidas da noticia jornalistica referenciada: ou o Memorando de
Entendimentos corresponde ao posicionamento majoritdrio do Tribunal do CADE
para que dele possam advir os resultados esperados, ou trata-se de uma tentativa

velada de coagir os julgadores a adotarem um determinado posicionamento.

Reconhecidamente, os integrantes deste Tribunal ndo participaram da elaboragdo
do texto e, portanto, o teor do Memorando de Entendimentos n? 01/2021 ndo

representa o posicionamento prevalente da Corte.

()

Da leitura do excerto, constata-se que tal ajuste estd calcado em premissa
equivocada, descrita no item 2.1.1, vez que a jurisprudéncia do CADE a respeito da
legalidade da cobranga do THCZ2 /SSE ndio é pacifica, muito menos estd consolidada

no dmbito deste Tribunal.

()
O assunto a respeito da legalidade (ou ilegalidade) na cobranga de taxa portudria
é extremamente controverso, o que pode ser comprovado pelos julgamentos

recentes proferidos nos seguintes processos:

1. Recurso Voluntdrio n® 08700.004935/2020-31

28 Processo Administrativo n2 08700.004781/2021-69 - Despacho Ordinatério Conselheira Lenise Rodrigues Prado
de 01/09/21.
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Interessados: LocalFrio e APM (Porto de Itajai)

2. Recurso Voluntdrio n® 08700.004943/2020-88

Interessados: LocalFrio e Porto Nave (Porto de Navegantes)

3. Processo Administrativo n? 08700.007236/2015-86

Interessados: Atldntico, Suata e Tecon (Porto de Suape)

4. Recurso Voluntdrio n? 008700.002136/2019-97

Interessados: Marimex e Embraport (Porto de Santos).

A discussdo a respeito da (i)licitude da cobranga por objeto (per se), exatamente a
premissa em que calcado o Memorando de Entendimentos n? 01/2021, foi travada
na sessdo de julgamento em que foi submetido ao Plendrio o processo referido no

item 3, sendo que o resultado daquele ndo foi obtido por unanimidade.

()

A defini¢do mais préxima do que é entendimento estdvel se encontra nas disposicoes
acerca da criagdo de enunciados de Stimula, descritas na Secdo IV do Regimento
Interno do CADE. Sdo pacificos os entendimentos que tenham sido “tomados pela
maioria absoluta dos membros que integram o Plendrio do Tribunal em, pelo
menos, 10 (dez) precedentes concordantes” (inciso I, do § 22 do artigo 64). O
histdrico de discussées travadas no Colegiado a respeito da cobranga de SSE/THCZ2
certifica o equivoco consignado na premissa elementar do Memorando de

Entendimentos, que é a estabilizagdo do entendimento a respeito do assunto.

71. Assim, ao que parece a questao da ilegalidade per se nao esta pacificada no CADE. Se
a decisdo no processo mais recente do Tecon Suape em fevereiro de 2021 pareceu
apontar nesse sentido, a falta de alinhamento no Tribunal Administrativo acerca do

Memorando de Entendimentos aponta que a controvérsia ainda pode persistir.
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72. Apesar da aparente possibilidade de continuidade de tal controvérsia no ambito do
Tribunal Administrativo antitruste, cumpre apontar que o Voto do Relator vencedor
no caso do Tecon Suape também fez ampla revisdo das decisdes judiciais, as quais tem
apontado na direcdo pela legalidade da cobranga, mas sem descartar a possibilidade
de abusividade no caso concreto. Os trechos abaixo apontam como tal visao do Poder
Judiciario pode informar a atuagdo do CADE e delimita o entendimento do que seria

a atuacdo do CADE e da ANTAQ na questao do THC 2:

IV.3.4. Conclusdes sobre as decisdes judiciais

214. Como visto acima, a cobranga pelo operador portudrio de tarifas relacionadas
ao SSE foi objeto de diversas agdes judiciais, tanto na Justica Estadual quanto na
Justica Federal, tendo inclusive o ST] se pronunciado sobre a matéria em algumas

oportunidades.

215. Na esfera estadual, dos 5 (cinco) julgados destacados, em 4 (quatro) casos!3¢!
o Poder Judicidrio se manifestou pela legalidade e legitimidade da cobranga do SSE
pelo operador portudrio perante o recinto alfandegado independente. Em tais
julgados, prevaleceu o entendimento que tal cobranga, além de encontrar amparo
na regulagdo da ANTAQ, diz respeito a prestagdo de servicos adicionais, ndo
remunerados pela THC, de modo que a cobranga é de fato devida. No outro casol37],
o Poder Judicidrio entendeu que a tarifa em comento (relativa a “transferéncia de
contéineres”) ndo se confundia com a cobranga de THCZ, e jd estava inclusa no
prego dos servigos cobertos no contrato de arrendamento, tendo determinado que
a Representada se abstivesse de cobrar tal tarifa da empresa autora. Mencionar se

os casos transitaram em julgado.

216. De todo modo, identificou-se a partir dos julgados a possibilidade de haver
prdticas abusivas sob a ética concorrencial, caso a prestagdo dos servigos adicionais
ndo fosse devidamente comprovada ou caso houvesse abusividade nos pregos
praticados pelo operador portudrio, devendo ser respeitada a competéncia deste

Conselho para apurar eventuais infragcdes a ordem econémica.”
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217. Por sua vez, no dmbito da Justica Federal, o Poder Judicidrio
predominantemente decidiu pela legitimidade da cobranga. Dos 5 (cinco) julgados
analisados, em 2 (duas)[38] oportunidades se decidiu que a cobranca do SSE é
devida, sendo acolhido o pleito formulado pelos operadores portudrios de anular a
decisdo deste Conselho que proibia a cobrangca (ambas relativas ao Processos
Administrativo no 08012.007443/1999-97), sob a justificativa que o SSE é oneroso
e auténomo em relagdo aos servigos cobrados dos armadores. A legitimidade da
cobranga também foi atestada em outro processo[39] pelo MM. Juizo de Primeiro
Grau, estando a apelagdo interposta pelo CADE pendente de julgamento pelo TRF1.
Em outro caso, o TRF3 rechagou o pleito de nulidade da Resolugdo ANTAQ, por
entender que sua concepg¢do atendeu os ritos previstos e é resultado das
competéncias legais da agéncia setorial. Por meio de um outro julgado, contudo, o
TRF3 negou pedido de nulidade da decisdo do CADE no Processo Administrativo no
08012.007443/1999-97, tendo entendido que ao cobrar pelo SSE, o operador
portudrio interfere nos custos dos recintos alfandegados, que ndo tem qualquer
poder ou direito de negociagdo, estando sujeito aos pregos fixados pelo operador
portudrio. Ndo obstante, concluiu-se que a decisdo deste Conselho foi feita dentro
dos ditames legais e em linha com a sua competéncia de apurar infragdo a ordem
econdémica, competéncia esta, portanto, distinta da legislagdo portudria e da

normativa regulatdria.

218. A legalidade da cobranga também foi assentada nos dois supramencionados
julgados do STJ, que entendeu que o SSE envolve servigcos adicionais, ndo
contemplados na Box Rate e passiveis, portanto, de cobranga por parte do operador

portudrio, em linha com as normas da ANTAQ.

219. Isto posto, extrai-se das decisées judiciais supracitadas elementos importantes

acerca da andlise a ser realizada pelo CADE em se tratando da cobranga de THC2.

220. Primeiramente, tem-se que ao CADE ndo compete a revisdo de atos normativos
e decisorios das agéncias reguladoras, por falta de amparo legal. Nesse sentido,
importante pontuar que a competéncia para regular o setor portudrio é da ANTAQ,
conforme jd frisado neste voto. Todavia, quando a atuagdo dos agentes do setor
portudrio “afrontarem as Leis n® 8.884/94 e 12.529/11, que cuidam da prevengdo

e repressdo as infragbées contra a ordem econdémica, ficardo sob a jurisdi¢do
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administrativa do CADE”, devendo ser examinado no caso concreto se, por meio da
cobranga do THC2, houve “qualquer prejuizo a livre concorréncia; ndo ocorreu
dominagdo de mercado”; “ndo se configurou seqgundo as provas dos autos, qualquer
abuso de posi¢cdo dominante; ndo houve qualquer empecilho ao acesso de novas
empresas ao mercado; e também ndo se criou qualquer dificuldade ao
funcionamento ou desenvolvimento de empresa concorrente dos servigos

realizados”.

221. Ademais, a andlise dos julgados judiciais corrobora o fato que a cobranga da
THC2, por si s6, ndo é ilegal, entendimento este até mesmo jd consolidado sob a
entdo vigéncia da Resolugdo ANTAQ no 2.389/2012 - e, como discorrido
anteriormente, mantido pela Resolugcdo ANTAQ no 34/2019 -, uma vez que possui o
respaldo normativo da agéncia reguladora setorial e, por envolver “servigco
adicional, ndo compreendido por servigos remunerados por Box Rate ou THC, que
demanda a utilizagdo de equipamentos especificos e mdo-de-obra destinada

exclusivamente a separagdo das mercadorias ao recinto alfandegado”, mas “desde

que comprovada a efetiva prestagdo dos servigos pelos operadores portudrios”.

222. Ndo obstante, assim como frisado nos julgados judiciais, este Conselho tem
como competéncia legal investigar e punir por eventuais infracbes a ordem
econémica, nos termos da Lei no 12.529/2011, competéncia esta que ndo se
confunde com a atribui¢cdo da agéncia reguladora setorial. Nesse sentido, reputo
que o fato de a cobranga do SSE ser licita, sob o ponto de vista legal e regulatério,
ndo significa ser incapaz de caracterizar infragdo anticompetitiva no caso concreto,

ndo se resumindo a fungdo judicante deste Conselho a existéncia ou ndo de

regulagdo setorial especifica sobre a matéria.

73.  Assim, se a discussao acerca da ilegalidade per se ndo foi totalmente pacificada no
Tribunal Administrativo do CADE, como demonstrado na discussao envolvendo o
Memorando de Entendimentos entre CADE, ANTAQ e Mlinfra, ao menos no ultimo processo
que foi julgado (do Tecon Suape em fevereiro de 2021) prevaleceu tal entendimento. De
forma talvez mais pertinente, o Poder Judiciario parece fortemente inclinado a considerar a
cobranga do SSE/THC 2 como legal, inclusive com decisdes no STJ, o que tende a inviabilizar

uma eventual posicio do CADE de ilegalidade per se da cobranca, particularmente no
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periodo apos a edicdo da Resolugdo Normativa ANTAQ no 34/2019. De resto, a questao
central parece ser que ailegalidade per se ocorre tecnicamente pela duplicidade de cobranca,
o que, dados os termos da Resolu¢do no 34/2019, parece algo dificil de supor sem analisar o
caso concreto, salvo previsdo explicita no contrato com o armador que preveja a cobertura

distinta daquela definida pela Resolucao para o Box Rate/THC na importacao.

74.  Ocorre que, mesmo que a questao legal venha a ser pacificada, isso ndo significa
que a permissdo pela cobranca é uma boa escolha do ponto de vista econdmico, em
particular sob a dtica concorrencial e respectivos efeitos sobre o bem-estar do
consumidor. Pelo contrario, afastada a possibilidade de condenacgao por ilegalidade per se
no CADE, eventuais praticas anticompetitivas teriam que ser comprovadas por meio de

processo muito mais complexo, utilizando a regra da razao, mais custoso e de dificil sucesso.

75.  Assim, se for pacificada a discussao acerca da sua legalidade, a permissdo para tal tipo
de cobranga, ao menos no seu formato atual, pode vir a facilitar a conduta anticoncorrencial,
podendo tal escolha regulatoria passar a ter consequéncias negativas bem mais significativas
sobre o bem-estar do consumidor nos mercados envolvidos, na medida que a possibilidade
de condenac¢do do CADE passe a ser muito mais improvavel, com potencial encarecimento
de toda a cadeia logistica e prejuizo ao consumidor. Por isso mesmo, mais necessario se faz
0 questionamento quanto ao caminho escolhido pela ANTAQ de um ponto de vista

econdmico: justamente o objetivo deste parecer.

76. Nao é necessariamente vedado que a politica publica termine por limitar a
concorréncia direta ou indiretamente, por exemplo ao limitar a entrada em determinado
setor visando certos objetivos. No setor financeiro, exigem-se requerimentos técnicos e
capital minimo a fim de garantir a seguranca das atividades envolvidas, o que termina por
limitar indiretamente a concorréncia. Em determinadas industrias de rede, tal como a
distribuicao de energia, limita-se diretamente a concorréncia ao determinar-se a prestagdo

do servigo por uma unica empresa, pois se entende que tal tipo de servigo é um monopélio
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natural e esta sera a op¢do de menor custo para o consumidor. No entanto, neste ultimo caso,
tal opgao é acompanhada de um regime de regulacao de precgos, em vista do elevado poder
de mercado que existe em virtude do monopdlio legalmente concedido. Uma outra forma é
a invoca¢do de uma isenc¢do antitruste, em que se privilegia uma solucao regulatéria de
menor competicdo e bem-estar do consumidor no mercado afetado para alcangar outros

objetivos de politica publica.

77. A questdao é que uma op¢io que termine por limitar a competicio deve ser
justificada, ja que a competicio é o principal mecanismo de promoc¢io do bem-
estar do consumidor - fundamentado no constitucionalmente no art. 12 de
nossa Carta Magna - e, assim, favorece o interesse publico. Pode ser feita opcao
diversa, em vista das estruturas e caracteristicas peculiares dos mercados envolvidos
ou outros objetivos da politica publica que justifiquem a opc¢do, desde que
devidamente justificada a partir de previsdo legal, ou de motivacdo econdmica que
esclareca o beneficio liquido para a coletividade. Nesse sentido, a Lei n°13.874/2109
(Lei de Liberdade Econdémica), que também se aplica aos setores regulados,

estabelece que (grifos nossos):

CAPITULO III
DAS GARANTIAS DE LIVRE INICIATIVA

Art. 42 E dever da administragdo puiblica e das demais entidades que se vinculam a esta

Lei, no exercicio de reqgulamentagdo de norma ptiblica pertencente a legislagdo sobre a

qual esta Lei versa, exceto se em estrito cumprimento a previsdo explicita em lei,

evitar o abuso do poder regulatdrio de maneira a, indevidamente:

I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacdo, grupo econdémico, ou

profissional, em prejuizo dos demais concorrentes;

()

VI - criar demanda artificial ou compulséria de produto, servico ou atividade

profissional, inclusive de uso de cartorios, registros ou cadastros;
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78. Assim, resta saber se a escolha regulatéria da ANTAQ, em buscar viabilizar a
ocorréncia de uma relacdo contratual entre o terminal molhado e o terminal seco a
ser remunerada pelo SSE/THC 2 em regime de total liberdade contratual, faz sentido
sob a é6tica concorrencial e de favorecimento do bem-estar do consumidor. Caso ndo
o faca, deveria existir justificativa em termos de atendimento a outros objetivos da
politica publica portuaria, previstos em lei, que possam compensar o publico da op¢ado
de limitar a competi¢dao, bem como respectivos ganhos de bem-estar do consumidor.
Por fim, a referida escolha regulatéria deve ser acompanhada por conjunto de regras
e incentivos apropriados para mercados com pouca ou nenhuma competicao. Tais

questdes serao abordadas na Subsecdo 7.5.4.
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DAS CONTRIBUICOES COLHIDAS PELOS MECANISMOS DE PARTICIPACAO

SOCIAL

79.

7.3.1

80.

81.

82.

Para fins de colher subsidios para analise do caso FIARC, bem como assegurar ampla
participacao social para todos os interessados no tema objeto de analise, a SEAE
realizou os seguintes processos publicos: (i) Tomada de Subsidios SEAE/SEPEC/ME
n? 07/2021; (ii) Audiéncia Publica SEAE/SEPEC/ME n? 05/2021; e (iii) Edital de
Chamamento Publico para Parecer Amicus Curiae no FIARC. A seguir, um breve

resumo das contribuigdes recebidas.

CONTRIBUICOES DA TOMADA DE SUBSIDIOS N© 07/2021

A Tomada de Subsidios SEAE n® 07/2021 foi publicada no Diario Oficial da Unido no
dia 20 de julho de 2021, e disponibilizada na mesma data no Portal do Participa +
Brasil. O objetivo foi de contribuir com o aprimoramento das condigdes de
concorréncia e de outros incentivos a eficiéncia econdmica por meio de levantamento

de informacgdes acerca da Resolu¢ao Normativa ANTAQ no 34/20192°,

A tomada de subsidios consistiu num conjunto de questionamentos sobre o tema
suscitado pelo FIARC a serem respondidos pelos participantes na plataforma do
Participa + Brasil, visando colher subsidios e contribui¢des para a analise do caso. No
total, a tomada de subsidios recebeu 10 (dez) contribuicdes, sendo 8 (oito) delas de
pessoa fisica e 02 (duas) de pessoas juridicas da iniciativa privada. Nao ocorreram

contribui¢des de entes do setor publico.

A seguir, apresentam-se os questionamentos realizados, acompanhados das
respostas, da Tomada de Subsidios, incluindo as justificativas para cada resposta e
perguntas complementares. Ressalte-se que ocorreu repeticdao de texto idéntico em

alguns casos, o que sera indicado nas tabelas.

2 Disponibilizada no seguinte endereco eletrdnico: https://www.gov.br/participamaisbrasil/antag27.
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e 1-0sservigos remunerados pelo Servigo de Segregagao e Entrega de contéineres — SSE estao contemplados
pelo valor cobrado pela Cesta de Servigos (Box Rate) e pela Taxa de Movimentag¢do no Terminal (Terminal
Handling Charge — THC) na importagdo?

Depemtle@
Sim
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Caso possivel, justifique a opgao escolhida.

A RN 34/2019 traz que a Box Rate (art. 29, Ill) compreende a movimentagdo “entre o pordo da embarcacgdo e
sua colocagdo na pilha do terminal portuario”, sendo uma relagdo entre o transportador e o operador
portuario. O THC (art. 29, X, art. 32) abarca a movimentagdo entre o “costado da embarcagdo e sua colocagdo
na pilha do terminal portuario”, e é cobrado pelo transportador ao dono da carga. O SSE (art.22, IX) é
referente, entre outros, a “movimentag¢do das cargas entre a pilha no patio e o portdo do terminal portuario”,
e deve ser realizado em até 48h (art. 70, §32, IN SRF 248/2002), sendo cobrado do dono da carga, ou seu
representante, pelo terminal. Ou seja, os 03 servigos possuem finalidades distintas, ndo geram relagGes entre
as mesmas partes, e ndo podem ser confundidos (art. 92, RN)

O box rate compreende os servigos de estiva para carga/descarga dos navios e sua colocagdo/retirada das
pilhas no patio. O THC é cobrado pelo transportador ao cliente, para ressarcimento do box rate que foi
cobrado dele pelos terminais. E o SSE trata dos servigos prestados exclusivamente aos importadores, uma vez
gue ap0s a descarga do navio a carga ja estd sob responsabilidade dos donos da carga e todos os servicos a
partir deste ponto do processo devem ser remunerados pelo respectivo responsdvel. Essas premissas estdo
alinhadas a RN 34.

Atualmente, o Servico de Segregacdo e Entrega de contéineres (SSE) ndo estd contemplado na cesta de
servigos (box rate) e na Taxa de Movimentagdo no Terminal (Terminal Handling Charge — THC). Para manter
coeréncia com as respostas apresentadas pela Abiquim a ANTAQ no contexto da Audiéncia Publica 5/2019 e
n? 8/2021, registramos que a nossa defesa é pela cobranca da referida taxa de movimentag¢&do no terminal
(Terminal Handling Charge — THC) uma Unica vez nas operagGes de comércio exterior e, em nenhuma
hipdtese, devem ser cobradas dos usudrios novas taxas de movimentagGes de contéineres por prestadores
de servigos logisticos. A Abiquim considera que o THC-2 ou SSE é uma dupla tributagdo que onera as industrias
quimicas e sua cobranga deveria ser eliminada.

o Sim:

Caso possivel, justifique a opg¢do escolhida.

As atividades de segregacdo e entrega ja estdo contempladas pela THC/Box rate. Conforme definido pela
propria Lei 12.815/2013, as "Capatazias" / THC cobrem o recebimento, conferéncia, transporte interno,
abertura de volumes para a conferéncia aduaneira, manipulagdo, arrumacgao e entrega, bem como o
carregamento e descarga de embarcagdes. Portanto, a Resolugdo fraciona a prestagao de um servigo
que, por determinacdo legal, ja estd abrangido pelo servico de Capatazia. Se assim ndo fosse, o terminal
“molhado” também cobraria uma SSE para a carga de exportacdo, que demanda um servigco muito mais
elaborado que a importacdo. N3o o faz porque, a semelhanca da importagao, esse servico esta incluido
no box rate contratado pelo armador.

Tais atividades sdo remuneradas pelas "Capatazias" / THC (arts. 82 do Decreto 24.508/1934, 57, §3°, 1, da
Lei 8.630/1993 e 40, §1°, da Lei 12.815/2013) — remuneracgao pelos servigos basicos do Operador
Portudrio e que compreendem movimentag¢do de mercadorias destinadas ou provenientes de transporte
aquaviario, o que envolve o desempilhamento, conferéncia aduaneira, manipulagéo, transporte e
entrega das mercadorias nas portas, ou portdes dos armazéns ou patios onde serdo depositadas. Cobrar
pela segregacdo e entrega é um bis in idem pelo qual o Operador Portuario recebe duas vezes pela
mesma atividade: a THC, paga pelo armador e incluida na Box Rate, e a THC2, cobrada da Instalagao
Portudria Alfandegada.
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Sim. Nos termos da Lei 12.815/2013, a Capatazia refere-se ao servigo de: “[m]ovimentacdo de
mercadorias nas instalagGes dentro do porto, compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte
interno, abertura de volumes para a conferéncia aduaneira, manipulagdo, arrumacdo e entrega, bem
como o carregamento e descarga de embarcagdes, quando efetuados por aparelhamento portuario”
(Art. 40, § 19, inciso I).

Em contrariedade a lei, a Resolugdo n? 34/2019 “encurtou”/fracionou o conceito legal de THC/Capatazia,
seguindo a Resolugdo que a precedeu (Res. 2.389/2012). Esse fracionamento da THC/Capatazia é ilegal e
ja foi reprovado pelo Tribunal de Contas da Unido, pelo CADE e pela SEAE.

4,5

Os servigos que se pretendem ser remunerados pela THC2 reflete em custos ndo operacionais que ja
encontram-se abarcados tanto pela Box Rate quando pela THC na importacdo. Inclusive, na importagao,
o armador antecipa o pagamento da THC a fim de custear toda a operagdo de movimentagao de cargas
realizada pelo operador portuario. Ou seja, o armador contrata os servicos de atracacgdo, estiva e
movimentagdo de cargas junto ao operador portudrio, sendo que esses servigos sdo ressarcidos pela box
rate, que, por sua vez, inclui o valor da THC. A Resolugdo da Antaq n2 34/2019, ao limitar os servigos que
estdo abarcados no conceito da THC, fraciona um servigo que ja se encontra incluida na descri¢do do
servigo de capatazia, acabando por autorizar uma cobranga em duplicidade.

Obs. — Resposta repetida

6,7

Os servicos de SSE ja estdo contempladas pelo valor cobrado pelo Box rate e pelo THC. A Lei 12.815/2013
define a Capatazia como servico de: movimentacdo de mercadorias nas instalagées dentro do porto,
compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de volumes para a conferéncia
aduaneira, manipulagdo, arrumacdo e entrega, bem como o carregamento e descarga de embarcagdes,
quando efetuados por aparelhamento portudrio. Nos autos do processo 50300.000381/2008-86 (revisdo
da Res. 2.389/2012), ao aprovar a nova minuta de resolu¢do encaminhada pelo corpo técnico da ANTAQ
que proibia expressamente a cobranca de THC2, a Procuradoria-Federal juntou a ANTAQ o Parecer
107/2015 em que reconhece que as atividades de segregacdo e entrega de mercadorias estdo inseridas
no box rate.

Obs. — Resposta repetida.

e 2 -Entende que a Resolugdo Normativa Antaq no 34/2019 é adequada para mitigar eventuais praticas

anticoncorrenciais da cobranga do SSE apartada do THC?

N&o
Sim @

Depende
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o Nao:

Caso possivel, justifique a opgao escolhida.

A regulagdo em questdo autoriza expressamente uma cobranga que ja foi considerada anticompetitiva
pelo CADE. Estabelecer um prego-teto como propde o Art. 9, paragrafo Unico, da Resolugdo n2 34/2019 da
ANTAQ tampouco endereca o problema, pois a cobranga é em si abusiva, considerando que o servigo
prestado pelo terminal molhado ja foi remunerado pela Box rate e recuperado pelo armador junto ao
importador via cobranga do THC.

A Unica forma de mitigar a anticompetitividade da THC2 é a proibi¢do da cobranca. Estabelecer a proibigao
apenas no caso de “abusividade”, conforme art. 99, para. Unico, da Res. ANTAQ 34/2019 n3o basta para
afastar os danos a concorréncia resultantes da cobranca; ao contrario, os consagra. E uma cobranga
ilegitima, desprovida de lastro contratual, imposta pelos terminais aos recintos alfandegados que com eles
concorrem na armazenagem de contéineres — sob pena de ndo poderem retirar os contéineres recebidos
pelos terminais. Ndo ha limite que seja “razoavel” para a cobran¢a da THC2, 6nus indevido imposto pelos
terminais que concorrem com recintos alfandegados na armazenagem. A abusividade advém do cardter
ilegitimo da cobranga, injustificadamente ignorada pela Resolugdo n? 34/2019.

N&o. A Resolucdo Normativa ANTAQ n2 34/2019 meramente chancela um abuso, uma conduta
anticompetitiva frontalmente contraria a precedentes do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica,
porque convalida cobranga abusiva. A previsdo de um mecanismo para controlar a abusividade (art. 99,
paragrafo Unico) é indcua — um contrassenso.

4,5

Em verdade, a RN 34/2019 estimula praticas anticoncorrenciais. Os operadores portuarios detém poder de
mercado e o0 monopolio da operagao, sendo que os recintos alfandegados possuem uma relagdo de
dependéncia e, portanto, ndo possuem outra op¢do sendo se sujeitar ao pagamento da THC2, sob pena de
ser impedido de atuar no mercado. Assim, a RN 34/2019 beneficia a posicdo monopolista do operador
portudrio na medida em que ao legitimar que estes cobrem THC2 por um suposto “novo” servigo, em
verdade, esta autorizando que se imponha uma condigdo de acesso ao mercado de armazenagem
alfandegada: “se ndo pagar, ndo opera”. Ademais, ndo existe um patamar razodvel para uma cobranca
que, por ser realizada em duplicidade e por concorrentes verticalmente integrados, é essencialmente
abusiva.

Obs. — Resposta repetida.

6,7

Ao editar essa resolucdo, a ANTAQ nao observou sua atribuicdo legal prevista no art. 27, IV da Lei
10.233/2001, que lhe impde o dever de "elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo de
servigos de transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no
seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usudrios e fomentando a competicdo entre os operadores".
Por fim, ao autorizar a cobranga da THC2, a Resolugdo violou as relagdes juridicas estabelecidas em uma
operagdo de importagdo pela via maritima e, com isso, cria um cenario que beneficia indevidamente
Operadores Portuarios em prejuizo das IPAs, que competem diretamente no mercado de armazenagem
alfandegada de mercadorias.

Obs. — Resposta repetida.

o Sim:

Caso possivel, justifique a opg¢do escolhida.
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O art. 92, pardgrafo unico, da RN 34/2019, traz mecanismo de mitigacdo de prética abusiva através de
estipulacdo de prego teto, em caso de verossimilhanga de abusividade, sendo capaz de mitigar eventuais
praticas anticompetitivas da cobranca de SSE. No entanto, a norma precisa ser complementada com a
introducdo de dispositivo para apuragdo de casos de abusividade. Apds a publicagdo da metodologia de
1,2 | abusividade do SSE, prevista para setembro/2021, conforme previsto no Memorando de Entendimentos
n201/2021 entre Antaq e Cade, sera obtida mais completa adequagdo do art. 99, paragrafo Unico, a
mitigacdo das praticas anticoncorrenciais.

Obs. — Resposta repetida.

o Depende:

Caso possivel, justifique a opg¢do escolhida.

1 | N3o temos evidéncias empiricas para avaliar a matéria qualitativamente e nem quantitativamente.

o 3 - Existe experiéncia internacional de cobran¢a em separado do SSE, ou servigo equivalente, do THC?

i
o)

=
Do
]

o Sim:

Caso tenha respondido “Sim” identifique o pais de ocorréncia e explique brevemente o funcionamento da
experiéncia internacional identificada, apontando as fontes das informag6es apresentadas.

Conforme informacgdes foram extraidas dos sites dos terminais, de maneira comum, o servico inclui a
colocagdo da carga em patio separado para entrega e o maquinario necessario para tanto, sendo opcional
e solicitado pelo dono da carga. Como exemplos: No Chile, Terminal Pacifico Sur Valparaiso, Porto de
Valparaiso, o servigo é chamado de “stacking separado o pronto despacho”, e DP World, Porto de San
1,2 | Antonio, “pronto despacho”; No Uruguai, Terminal Cuenca de Plata, Porto de Montevidéu, chamado de
“despacho directo”; Nos Estados Unidos, APM Terminals, Porto de Los Angeles, conhecido como “peel-
off”. H4d também a previsdo de “despacho directo” no Cédigo Aduaneiro do Uruguai.

Obs. — Resposta repetida.
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e 4 - Existe experiéncia internacional de regula¢do ex post da cobrang¢a do SSE?

Sim 2]
Depende E

Caso tenha respondido “Sim” identifique o pais de ocorréncia e explique brevemente o funcionamento da
experiéncia internacional identificada, apontando as fontes das informagGes apresentadas.

1,2

Os Estados Unidos possuem norma (Shipping Act of 1984), que traz o processo regulatério maritimo com a
minima intervengdo estatal e custo regulatério. Segundo a se¢do 6 (g) do normativo, é possivel uma
regulacdo ex post se o contrato firmado resultar em reducdo da competi¢cdo ou aumento injustificado dos
custos. Veja que a determinagdo é coerente com legislagdo brasileira, no sentido de prever o regime de
liberdade concorréncia e minima intervencgao estatal, vez que atua apenas nos casos especificos a fim de
coibir agbes que ja estdo trazendo prejuizo concorrencial/mercadoldgico.

Obs. — Resposta repetida.

e 5 - Aponte mais informagdes que julgar pertinentes.

Compartilharemos por e-mail a esta SEAE/ME as contribui¢des enviadas pela Abiquim as referidas
Audiéncias Publicas ANTAQ 5/2019 e n2 8/2021.

Considerando a natureza ilegitima e anticompetitiva da pratica, a cobranga de qualquer valor a titulo de
THC2 constitui tdo somente numa cobranga duplicada aos importadores e uma transferéncia indevida de
renda das IPAs para os OPs — a qual resulta na elevacgdo artificial dos custos dos Recintos Independentes,
obstando a alocacgdo eficiente de recursos, e, no limite, na exclusdo desses recintos do mercado e na
elevagdo de barreiras a entrada de novos players. A chancela regulatéria de tal pratica traduz-se em claro
abuso regulatério por parte da ANTAQ.

O CADE tem reiterado ha mais de 15 anos o carater anticompetitivo da THC2. A cobranca se faz possivel
unicamente porque os operadores portuarios se aproveitam da posse temporaria dos contéineres de
propriedade dos importadores — cuja natureza infungivel Ihes confere um monopélio temporario — para
extrair valores indevidos dos préximos elos da cadeia. A cobranga resulta potencialmente na exclusdo dos
recintos do mercado de armazenagem, reducdo de servicos ofertados aos importadores, desestimulo ao
processo de modernizagdo do porto, reducdo do fluxo de cargas e aumento de pregos ao consumidor final.
E fundamental que esta Secretaria reconheca mais uma vez o carater ilicito da regulacdo e que dé os
encaminhamentos necessarios para enderecar os abusos cometidos pela ANTAQ..
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Percebe-se que a regulamentagdo do tema THC2 é imprdpria devendo ser consignada a proibi¢do da sua
cobranca. Além de ser feita em duplicidade em relagdo a THC ja paga ao terminal pelo armador, a
cobranca de taxa para entrega de contéineres para as instalagdes portuarias alfandegadas é ilicita e ndo
traz incentivos para ganhos de eficiéncia — pelo contrario, gastos maiores sdo incentivados pois aumentam
injustificadamente o custo de concorrentes em elo subsequente da cadeia logistica. A SEAE estaria
prestando mais uma contribuigdo relevante a competitividade do pais ao declarar a incompatibilidade da
Resolugdo Normativa n2 34/2019 com a Lei de Liberdade Econémica, recomendando a revisdo desse ato
normativo

5,6

A cobrancga do SSE apartada ao THC é trazida de forma expressa pela RN 34, mas ja existia de forma
implicita na RN 2389, uma vez que ndo houve mudancga no conceito do THC. Ha décadas, o servico
remunerado pelo SSE existe e é cobrado sem qualquer prejuizo aos Terminais Retroalfandegados. Pelo
contrario: dados demonstram a entrada de TRAs e o seu crescimento no mercado. Ademais, os terminais
portuarios ndo sdao monopolistas ou detentores de posi¢gdo dominante, pois a competi¢do entre eles é
intensa e saudavel. Ha dezenas de terminais de contéineres no Brasil, livremente escolhidos pelos
importadores, que tém pleno conhecimento das cobrangas da operagao, conforme tabela Incoterms. Ou
seja, a cobranga de SSE ndo gera prejuizos a concorréncia, mas traz racionalidade para a dinamica
portudria.

7,8

A THC2 é um prego carente de lastro contratual, criado pelos operadores portudrios a pretexto de alegada
remunerag¢ado por custos adicionais que incidiriam na movimentacdo lateral de contéineres, mas que ja sdo
cobertos pela Capatazia. A possibilidade da cobranga advém t3o somente do fato de que os operadores
portudrios se aproveitam da posse temporaria dos contéineres para impor cobrangas indevidas aos
recintos alfandegados (zona secundaria), que competem com aqueles no mercado de armazenagem
alfandegada. Portanto, a cobranga tem o potencial de excluir os recintos alfandegados retroportuarios do
mercado de armazenagem; reduzir os servigos ofertados aos importadores; desestimular o processo de
modernizagao do porto; reduzir o fluxo de cargas; e, ainda, majorar os precos ao consumidor final.

Obs. — Resposta repetida.

9,10

A THC2 é uma ficgdo juridica criada pela ANTAQ pois, na pratica, ndo existe a prestacdo independente dos
servigos de segregacdo e entrega, estes ja integram o servico de capatazia, devidamente ressarcido pela
THC e Box Rate. A manutencdo da cobranga de THC2 pelos operadores portudrios tem o conddo de ser
utilizada para eliminar a concorréncia no mercado de prestacdo de servicos de armazenagem alfandegaria.
Tal cobranga gera um aumento de custo totalmente arbitrario para os recintos alfandegados, concorrentes
dos operadores no mercado de armazenagem alfandegaria, possibilitado pela discriminagdo de sua
cobrancga entre recintos alfandegados integrados e independentes. Portanto, trata-se de uma cobranga
anticompetitiva e inoportuna, em grave afronta a Lei de Liberdade Econdmica.

Obs. — Resposta repetida.

83.

De forma geral, pode-se afirmar que as contribui¢des da Tomada de Subsidios ndo
trazem elementos novos em relacdo ao discutido na Se¢do 7.2. Excecdo a esta
observacdo, sendo elemento novo relevante, é o apontamento de que existiria
cobranga semelhante ao SSE/THC 2 em outros paises, tendo sido especificados

exemplos, questdo que sera abordada no Subitem 7.4.3.




85

7.3.2 CONTRIBUICOES DA AUDIENCIA PUBLICA N© 05/2021

84. 0O Aviso da Audiéncia Publica SEAE n2 05/2021 foi publicado no Diario Oficial da
Unido no dia 20 de julho de 2021 e disponibilizada na mesma data no Portal do Participa +
Brasil30. O objetivo foi colher subsidios acerca dos aspectos concorrenciais e regulatérios da
Resolug¢do Normativa no 34/2019 da ANTAQ, tendo em vista a denuncia apresentada no
ambito do programa Frente Intensiva de Avaliagdo Regulatéria e Concorrencial - FIARC. A
Audiéncia Publica foi realizada por meio de videoconferéncia no dia 26/08/21 com inicios
as 15:00, tendo durado aproximadamente 1h 20 min. A Audiéncia foi gravada, sendo a

integra disponibilizada posteriormente no canal do YouTube da SEPEC-ME31.

85.  Foram enviados convites por meio de Oficio32,33 para realizacdo de apresentacao de
20 minutos na Audiéncia Publica a ANTAQ, na condicdo de representada e a USUPORT, na
condicao de representante. A ANTAQ nao respondeu ao convite, nao tendo enviado
representante a Audiéncia. A USUPORT apontou como palestrante o seu representante legal
Sr. Francisco Ribeiro Todorov. Foi encaminhado convite também ao CADE para participacao,
que indicou como representante o Economista-Chefe, Sr. Guilherme Mendes Resende. No
caso do CADE o convite nao incluiu pedido de apresentacao, sendo apenas disponibilizado
ao oOrgdo antitruste o mesmo tempo para fala que os demais participantes externos da
Audiéncia que desejassem fazer uso da palavra. Além dos servidores desta SEAE, do
representante legal da USUPORT e do representante do CADE, a Audiéncia contou com a
participacdo de mais 29 participantes externos, entre representantes de empresas dos

mercados envolvidos, consultores e pesquisadores do setor portudrio, dentre outros.

86. A Audiéncia foi presidida pelo Subsecretario de Advocacia da Concorréncia Andrey

Vilas Boas de Freitas que realizou fala de abertura. Foram apontados os procedimentos da

30 Disponibilizado no seguinte endereco eletrénico: https://www.gov.br/participamaisbrasil/audiencia-publica-
seae-sepec-n-05-2021 .

31 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=D5j9ngvJ-f4 .

32 Oficio SEI n®138223/2021/ME, de 27/05/21 para a ANTAQ.

33 Oficio SEI n®138234/2021/ME, de 27/05/21 para a USUPORT.
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Audiéncia em que, ap0ds a apresentacao inicial da SEAE, bem como do representante legal da
USUPORT, seria dada a palavra a um representante de cada instituicdo por até 5 minutos.
Apés essa rodada inicial seria aberta a palavra para mais uma rodada de manifestagdes para

os interessados com o mesmo tempo de fala de 5 minutos e assim sucessivamente.

87. Em seguida, o Coordenador-Geral da Coordenag¢do-Geral de Desregulamentacdo e
Competitividade da SEAE, Mauricio Marins Machado, fez apresentacdo dos principais
aspectos do processo do FIARC34. Também foi apresentado o resultado da Tomada de

Subsidios, descrita no Subitem 7.3.1 deste Parecer.

88.  Nasequéncia, ocorreu apresentacdo3> do representante legal da USUPORT acerca de
seu requerimento de analise do FIARC por abuso regulatdrio acerca da Resolugao Normativa
no 34/2019, em particular no que tange a permissdo para cobranca do SSE, apontando quais
seriam os problemas competitivos de tal escolha regulatéria. Os principais pontos da
apresentacao foram: (a) que a ANTAQ teria se alinhado ao posicionamento dos terminais
portudarios com uma regulacdo sem consisténcia técnica e operacional, contrariando
posicionamento histérico de sua area técnica e juridica; (b) choque da Resolucao com a Lei
de Liberdade Economica, constituindo ocorréncia de abuso regulatério; (c) histérico de
condenag¢des e medidas preventivas do CADE na matéria; (d) posicionamento histérico
contrario a cobranga do SSE por ser anticompetitiva por diversos 6rgdo publicos e entidades
representativas do setor privado; e (e) histdrico recente da matéria na ANTAQ, destacando
o posicionamento da area técnica da Agéncia em desacordo com a Diretoria em ocasides

recentes.

89. Foi entdo aberta a palavra aos participantes externos da Audiéncia, tendo sido

concedida a palavra ao representante do CADE, o Economista-Chefe, Sr. Guilherme Mendes

34 Documento SEI 19232155 - Processo n° 10099/100204/2021-94.
35> Documento SEI 19232227 - Processo n° 10099/100204/2021-94.
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Resende. O Subsecretario da Advocacia da Concorréncia da SEAE passou entdo a palavra ao
proximo inscrito, ressaltando que seria concedida a palavra ao representante do CADE

posteriormente.

90. O representante da Transbrasa, terminal retroportuario alfandegado do Porto de
Santos, Sr. Bayard Umbezeiro Neto, Sr. fez uso da palavra. Este frisou a possibilidade de
abuso de poder econémico dos terminais molhados nas cobrancas aos terminais secos, na
medida que estes ultimos s6 tém acesso a carga ap0s a mesma ser entregue pelos primeiros.
Foi apontado que no inicio da pandemia, a Transbrasa teria sido subitamente comunicada
por um terminal molhado de elevacdao do SSE em 420% sobre o valor do THC. A questéao foi
judicializada pela Transbrasa que obteve sustacdo do aumento em 12 instancia em uma
sexta-feira em decisao preliminar. Em seguida teria sido anunciado pelo terminal molhado
em questdo na segunda-feira seguinte o cancelamento da elevagdo anteriormente realizada,
o que levou ao fim do processo sem julgamento de mérito. No momento da Audiéncia, o
representante da Transbrasa apontou que o mesmo terminal teria anunciado com validade
a partir de setembro de 2021, de uma elevacdo de 75% do SSE. Frisou como a cobranga do
SSE representa uma barreira a entrada para os demais participantes do mercado de

armazenagem alfandegada.

91. A seguir, o Subsecretario de Advocacia da Concorréncia esclareceu que a analise do
FIARC se refere a uma norma especifica, no caso a Resolu¢ao Normativa ANTAQ n° 34/20109.
Frisou que o objetivo do FIARC ndo consiste em analisar condutas especificas de nenhum
agente do setor aquaviario, sendo a sua analise restrita aos efeitos concorrenciais da norma

em questao.

92. O representante do CADE, Sr. Guilherme Mendes Resende, fez entdo uso da palavra.
Informou da importancia do assunto do SSE para o CADE, tendo em vista existirem sete
processos abertos no 6rgdo antitruste acerca da cobranga, sem pronunciamento ainda da

Superintendéncia ou do Tribunal Administrativo. Frisou também a assinatura de um
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Memorando de Entendimentos entre CADE e ANTAQ em junho de 2021 visando a um
alinhamento institucional sobre a questao do SSE. Apontou que tal memorando deixa claro
que a Resolugdao Normativa ANTAQ n° 34/2019 trouxe instrumentos eficazes para o combate
dos ilicitos concorrenciais, incluindo na cobran¢a do SSE. Clarificou também que as
competéncias da ANTAQ e do CADE ndo se confundem na questdo, sendo distintas, porém
complementares. Esclareceu que o principal objetivo do Memorando de Entendimentos foi
trazer seguranca juridica para as decisdes dos dois Orgdos, em particular referente a
cobrancga do SSE. Destacou que o Memorando de Entendimentos aponta a licitude per se da
cobrancga do SSE, bem como que qualquer conduta unilateral deveria ser analisada caso a
caso com base na regra da razdo, considerando seus efeitos. Descreveu como o memorando
prevé ainda que, em caso de possivel abusividade levantada pelo CADE, ocorrera em até 90
dias manifestacdo da ANTAQ, que estd desenvolvendo metodologia para avaliar tal
abusividade que sera publicada ainda este ano, devendo a elabora¢do da mesma contar com

participacao do CADE.

93. O representante da Abratec, Associacdo Brasileira dos Terminais de Contéineres, Sr.
Caio Morel, fez uso da palavra em seguida. Frisou que a polémica do SSE deve ser pensada
para o futuro. Afirmou que a questao tinha surgido de uma falta de entendimento sobre o
assunto, mas que, ap6s um longo histéricos de processos administrativos e judiciais, tal
entendimento teria ocorrido. Frisou também que ndo teria havido posicionamento na
Andlise de Impacto Regulatério — AIR da ANTAQ recente de que o SSE seria anticompetitivo
como teria sido colocado pelo representante legal da USUPORT. O AIR teria apontado que a
cobranga da SSE poderia ser abusiva ou nao. Apontou que o entendimento recente entre
CADE e ANTAQ aponta que o SSE ndo seria anticompeititivo, apenas sujeito a eventual
abusividade. Pediu o encerramento do processo do FIARC por entender que a matéria estaria
sendo tratada adequadamente pelo CADE e ANTAQ. Apontou que a contestacdo da norma
em comento pelos terminais secos decorreria dos termos desta nao terem sido favoraveis
aos seus interesses, levando a um processo de contestacdo da norma em diferentes
instancias, que teriam sempre apontado a licitude da cobrang¢a. Quanto a cobranca recente

em Santos apontada pelo representante da Transbrasa, apontou que a mesma estaria
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congelada por dez anos e frisou a elevada inflagdo atual, com IGP-M a mais de 30%, sendo
que por isso as elevacdes de preco seriam justificadas. Solicitou que na andlise da SEAE fosse

considerada a experiéncia portuaria internacional que é por minima regulacao.

94. Em seguida, o Subsecretario de Advocacia da Concorréncia apontou que, além da
questdo concorrencial, a analise do FIARC possui dois aspectos que caberia frisar. Um seria
a transparéncia, com ampla possibilidade de participacdao de todos os interessados, com
mecanismos de participacdo como a Audiéncia Publica e a Tomada de Subsidios. O segundo
aspecto seria que a analise da SEAE se refere a norma e ndo a condutas especificas e que
havera somente ao final do processo do FIARC parecer da SEAE. Esclareceu que este parecer
final pode tanto sugerir uma alteragdo normativa como opinar pela niao pertinéncia do
requerimento de andlise, estando a Secretaria aberta a contribui¢cdes até o final do processo,

sendo todas aquelas pertinentes consideradas na analise final.

95. A Sra. Lorena Nisiyama, advogada do escritério Mayer Brown, fez em seguida uso da
palavra. Relatou que tem militado ao longo do tempo contra a cobranga do THC 2 e que nao
se trata de assunto que tenha sido pacificado, com condenag¢do em fevereiro de 2021 pelo
CADE acerca da cobranga. Destacou o longo histérico de condenag¢des do CADE. Frisou que
nestas condenagdes nao teria ocorrido uma discussdo da razoabilidade do valor e sim
questionamento quanto aos préprios servicos cobrados, tendo sido tal entendimento o
mesmo inclusive nos processos mais recentes, tal como o processo com condenagdo em
fevereiro de 2021. Apontou que realmente a cobranga do SSE/THC 2 ndo seria considerada
uma cobranga per se ilicita, porém quando analisado cada caso pelo CADE teria ocorrido
opinido pela ndo razoabilidade da cobrancga e ilicitude da conduta, sem discussdao quanto a
razoabilidade do valor. O entendimento por tal ilicitude na conduta envolvendo o SSE/THC
2 seria 0 mesmo na jurisprudéncia do CADE de 2005 a 2021. Assim, ndo teria ocorrido

mudanga de posicionamento recente do CADE.
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96. O Sr. Luiz Claudio Montenegro, representante de um grupo de estudiosos sobre o
tema, envolvendo a Consultoria Neowise, Consultoria Eagle, Consultoria MIND e FEPESE, fez
uso da palavra em seguida. Apontou que esta em fase final estudo denominado “Estudos
Técnicos de Fundamentacdo e Convergéncia Metodoldgica - Servico de Segregacdo e
Entrega”. Esclareceu que tal estudo pode ser utilizado para a andlise em curso e que,
adiantando resultados do mesmo, afirmou que alguns conceitos antigos do setor portuario,
que teria passado por expressivas mudangas nos ultimos vinte anos, nao se aplicariam. Em
particular que a caracteriza¢do do setor como de baixa concorréncia, com poucas empresas,
concentracdo de poder de mercado e elevadas barreiras a entrada nao seria mais valida. Isso
ocorreria em vista dos diversos tipos de possibilidade de entrada, tais como terminais
privados nos portos publicos, TUPs, dentre outros. Esclareceu ainda que o estudo em questdo
seria disponibilizado para analise no processo em curso no FIARC. Frisou que o importador
tem escolha nesse quadro de diversos atores, citando exemplo de um importador no Centro
Oeste que teria diversas opg¢des logisticas. Com isso restaria dificil a possibilidade de
exercicio de poder de mercado no setor. Apontou ainda a grande base de dados sobre o setor
que trariam elementos para tal tipo de andlise de forma bastante fundamentada. Assim,
aponta que o setor como um todo seria caracterizado por elevada e crescente concorréncia
podendo existir abuso de posicdo dominante apenas em casos pontuais. Por fim, aponta que
o estudo traz sugestdo de metodologia para verificagdo de abusividade na cobranga do SSE e

que este foi entregue a SEAE, ANTAQ e Secretaria de Portos do MInfra.

97. A representante do escritdrio Lourenco Ribeiro, representante legal da ATP,
Associagdo dos Terminais Privados, Sra. Milena Orlandi, fez uso da palavra em seguida.
Apontou que a discussdo do SSE teria dois pontos de fundo que perpassam a discussdo acerca
dessa cobranga. A primeira seria acusa¢ao infundada de que o servico nao existiria, sendo ja
incluido no Box Rate e THC, e que ao longo dos vinte anos da controvérsia nao teriam sido
apresentadas evidéncias para tanto, tendo ocorrido algumas condenagbes contrarias a
cobranca do SSE. O segundo ponto é que teria ocorrido recentemente mudang¢a nos
entendimentos, a partir de uma maior sincronia entre os 6rgdos publicos, destacando que

em Acordao recente do Ministro Bruno Dantas, o TCU em junho de 2021 teria apontado que
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com a Resolucao n° 34/2019 o Tribunal de Contas teria sido atendido em todas as suas
preocupacoes envolvendo o SSE, bem como destacou o Memorando de Entendimentos
firmado recentemente entre CADE, ANTAQ e MInfra. Também destacou decisées recentes do
Poder Judiciario acerca da licitude da cobranca. Apontou que tal alinhamento entre 6rgaos
publicos estaria encerrando a controvérsia de mais de vinte anos acerca da cobranga do SSE
e traria estabilidade juridica ao setor favorecendo investimentos. Frisou que a investigacao
do FIARC acerca do requerimento de analise do tema do SSE vai na contramao desse recente
alinhamento entre 6rgaos publicos acerca da questdo e que ndo traria nenhum elemento
novo, se fixando em entendimentos pretéritos do CADE, que estariam superados inclusive
no Memorando de Entendimentos, o qual frisa a legalidade per se da cobranga e a eficacia da
Resolugdo Normativa ANTAQ n° 34/2019. Frisa que ndo teriam sido preenchidos os quesitos
de admissibilidade no FIARC para o caso e que, em se prosseguindo a andlise, a SEAE deveria

concluir pela “Bandeira Verde” no caso.

98. O Sr. Sérgio Salomao, representante da Abratec, frisou a importancia dos terminais
retroportudrios em sua relacdo com os terminais molhados. Porém, apontou a importancia
de considerar o Memorando de Entendimentos entre CADE, ANTAQ e Minfra para a
discussao do SSE. Considerou louvavel a iniciativa da SEAE para a Audiéncia Publica,

reforcando os pontos levantados pela Sra. Milena Orlandi.

99. Em seguida, o Subsecretario de Advocacia da Concorréncia apontou que todos os
interessados haviam tido oportunidade para fala, iniciando-se uma segunda rodada para

comentarios.

100. O Sr. Francisco Ribeiro Todorov, representante legal da USUPORT, fez uso da palavra.
Frisou dois pontos. Primeiro, sugeriu que o representante da Consultoria Neowise apontasse
quem teriam sido os financiadores do estudo apontado pela Consultoria, a fim de que ficasse
evidenciado se financiado por interessado na matéria. Segundo, que os terminais molhados

teriam adotado ao longo do tempo acerca da cobranga do SSE de estratégia de repeticdo de
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argumentos falaciosos até que eventualmente houvesse aceitacdo dos mesmos. Nesse
sentido, teriam apontado inicialmente que haveria vacuo regulatério na matéria e por isso
as decisdes desfavoraveis do CADE, o que ndo seria o caso, apontando que com a regulacdo
inicial da matéria pela ANTAQ o problema teria sido sanado. Tal linha de argumentagao de
que o vacuo regulatorio teria sido sanado teria sido retornada com a edi¢gdo da Resolucao
ANTAQ n° 34/2019. Frisou que a questdo do vacuo regulatorio era incorreta, nao tendo sido
o motivo das condena¢des do CADE. Também estaria ocorrendo com o recente Memorando
de Entendimentos entre CADE e ANTAQ a estratégia em tratar o assunto como superado.
Apontou que o CADE nao teria reconhecido a cobranca e que ndo seria correto afirmar que a
questdo teria sido superada, pois a operagdo seria ao longo do tempo sempre a mesma.
Haveria nesse sentido um movimento de desinformacao pelos terminais molhados. Apontou
ainda que seria incorreto dizer que ndo existiriam estudos apontando os problemas da

cobranga com fatos objetivos, incluindo estudos da Superintendéncia de Portos da ANTAQ.

101. A seguir, o Sr. Adermes Pascoal, representante da USUPORT, solicitou a apresentacao
de um curto video acerca da cobranc¢a do SSE, conforme solicitacao feita com antecedéncia a
organizacdo da Audiéncia Publica. O Subsecretario de Advocacia da Concorréncia autorizou

a exibicao do video. Ap6s problemas técnicos, o video de 1 min 30s foi exibido3e.

102. O Sr. Bayard Umbuzeiro Neto, da Transbrasa fez entao uso da palavra. Solicitou qual
deveria o procedimento para encaminhamento de evidéncias de conduta anticoncorrencial

decorrente da aprovacao da Resolucao no 34/2019, para a SEAE.

103. O Subsecretario de Advocacia da Concorréncia esclareceu que, enquanto a analise do
FIARC do caso estiver em aberto, informagdes que possam auxiliar a analise podem ser
remetidas para a SEAE. Além disso, esclareceu que eventuais evidéncias de conduta

anticoncorrencial podem ser encaminhadas a SEAE, independentemente do FIARC, bem

36 0 video pode ser acessado em: < https://www.youtube.com/watch?v=Z0NuH6xJPfA > . Acesso em 04/10/21.
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como ao CADE que tem a competéncia para analisar a questdo, bem como para a ANTAQ
como 6rgdo regulador do setor. Esclareceu que com tal encaminhamento as evidéncias
podem ser analisadas pelos respectivos corpos técnicos para que possa haver a decisdo dos

6rgdos de como proceder em relagdo ao relatado.

104. Nao existindo mais interessados em fazer uso da palavra, o Subsecretario de
Advocacia da Concorréncia encerrou a Audiéncia Publica as 16:21, agradecendo a
participagdo de todos. Finalizou frisando que se tratava de analise ainda em curso na SEAE,
convidando quaisquer dos presentes a trazer contribui¢cdes que julguem pertinente para a
andlise da questdo e que haveria manifestacdo da SEAE ao final do processo na forma de

parecer.

7.3.3 CONTRIBUICOES DO CHAMAMENTO PUBLICO PARA PARECER DE AMICUS CURIAE
NO FIARC

105. O Edital de Chamamento Publico para Parecer de Amicus Curiae no FIARC acerca da
Resolucao Normativa ANTAQ no 34/2019 foi publicado no Diario Oficial da Unido no dia 20
de julho de 202137. Dessa forma, o Chamamento Publico teve por objetivo convidar grupos
de pesquisadores para desenvolver parecer econdmico com o objetivo de complementar a
analise investigativa do FIARC acerca da norma, com foco na questdo da cobranga do

SSE/THC 2.

106. A SEAE considera fundamental que a andlise de caso do FIARC seja complementada
por pareceres econOmicos capazes de aprofundarem a investigacdo sobre o impacto
regulatéorio das normas questionadas, especificamente no que se refere aos aspectos
economicos de tal impacto, principalmente relativos a concorréncia e o bem-estar do

consumidor. Busca-se, desse modo, a construcao de um entendimento mais completo do

370 edital também foi disponibilizado no endereco eletrénico: < https://www.gov.br/participamaisbrasil/edital-de-
chamamento-publico-para-parecer-de-amicus-curie-no-fiarc >
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contexto em que tais normas se inserem, bem como uma andlise mais detalhada sobre os
referidos efeitos, alcangando os custos e beneficios decorrentes das restricdes impostas pela

regulacdo, a partir de uma visao abrangente dos atores envolvidos.

107. Na condi¢do de Amicus Curiae, a SEAE recebeu o trabalho intitulado “Fundamentos
econdmicos sobre os riscos a concorréncia da Resolu¢dao Normativa n? 34/2019 da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)”, de autoria de pesquisadores38 vinculados
ao Programa de Pos-Graduacdo em Economia da Universidade Federal da Bahia -
PPGE/UFBA. Os autores apontaram que o Parecer nao apresentou qualquer financiamento

publico ou privado e apresentaram declaracdo de que atendiam aos requisitos do edital.

108. Inicialmente o trabalho traz um breve histérico do setor portuario no Brasil,
destacando as reformas ocorridas ao longo do tempo que promoveram a maior abertura e
crescente participacdo do setor privado. A partir desse contexto é apresentada a
controvérsia acerca das questdes concorrenciais envolvendo a cobranca do SSE/THC 2,

focando na questao a partir dos efeitos da Resolu¢cao Normativa ANTAQ no 34/2019.

109. Apos tal historico é apresentado um panorama do mercado de terminais portuarios
destacando a crescente quantidade de estabelecimentos de portes variados, conforme os

graficos abaixo:

Figura 2 — Numero de estabelecimentos de operadores de terminais, por ano

38 Tiryaki, G. F. e Rios, R. S. (2021) Fundamentos econdmicos sobre os riscos a concorréncia da Resolu¢io Normativa
n2 34/2019 da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ). Programa de Pds-Graduagdo em Economia
da Universidade Federal da Bahia — PPGE/UFBA.
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Fonte: Tiryaki e Rios (2021), p. 7.

Figura 3 — Porte dos estabelecimentos de operadores de terminais em 2019
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Fonte: Idem, p. 8.

110. Neste panorama é destacado o panorama de cada regido, bem como é destacada a

participacao crescente do Terminais de Uso Privado no segmento de contéineres:

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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Figura 4 — Participagao na Movimentagdo de contéineres por tipo de instalagdo portuaria em 2010 a 2020
m Publico = Privado
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Fonte: Idem, p. 11.
111. Na Se¢do seguinte, denominada “Fundamentos Econdmicos” é apresentado um
modelo hipotético de terminais portuarios alfandegados que disputam armazenagem de
contéineres. Inicialmente, contextualiza-se a importancia da concorréncia em geral para a
promoc¢ado da produtividade e qualidade dos bens e servicos, apontando o mesmo para o

setor de transporte em geral e portuario em particular.

112. O estudo apresenta a seguir modelo econémico para analisar os mercados em questao

tendo como premissas tedricas:

De acordo com os fundamentos econémicos, o que garante a concorréncia de um
setor é a possibilidade de empresas entrarem e sairem com facilidade. Esta condigéo
caracterizaria a “perfeita contestabilidade como um padrdo ideal para o mercado”
(BAUMOL & LEE, 1991). Esta tese foi desenvolvida por Baumol (1982) como uma

forma de contrapor a ideia de mercado perfeitamente competitivo.

()

Para garantir a contestabilidade de mercado, é preciso estimular a concorréncia

potencial. A concorréncia potencial é a competigdo por lucros entre empresas jd

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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estabelecidas em uma determinada industria e novas empresas interessadas em
competir por esses lucros. Empresas jd estabelecidas com poder de mercado visam
bloquear a entrada de novas empresas, por meio de barreiras estruturais a entrada
(ou de saida), impedindo que as condigdes de contestabilidade de mercado sejam

atendidas.

()

Com base nesses fundamentos, é apresentado a sequir um modelo hipotético de um
mercado de terminais portudrios alfandegados que disputam armazenagem de
contéineres. Baseado no modelo de Dixit (1980)13, o objetivo é evidenciar que a
estrutura portudria brasileira, caracterizada pela peculiar cobranga do THC2, pode
violar os fundamentos de contestabilidade apresentados acima. Assim, expbe-se 0S
riscos da cobranga do THC2 para o ambiente competitivo do setor portudrio do

Brasil.

113. O trabalho entdo desenvolve um modelo envolvendo um operador portudrio
(terminal molhado) e um terminal seco, ambos com fun¢des de reagdo estabelecidas a partir
do comportamento da outra empresa. O modelo supde ainda que ambos possuem a mesma
estrutura de custos na atividade de armazenagem alfandegada, porém o terminal seco possui
adicionalmente o custo do THC 2. No caso de interesse, o operador portuario é a empresa
lider e tem a capacidade de elevar os custos marginais do terminal seco (empresa seguidora)

por meio do THC 2 a fim de repartir o mercado.

114. O modelo utiliza entdo um exemplo simplificado com dois periodos, em que o
terminal seco inicialmente nao possui capacidade de atendimento de toda a quantidade
demandada e incorre em custos para expandir sua capacidade, os quais precisam ser
reembolsados. Por simplificacdo, o modelo supde que os custos marginais do terminal
molhado sao iguais aos custos do terminal seco nesta situagdo de custos com expansdo da
capacidade. No segundo periodo, quando o terminal molhado ja expandiu sua capacidade e
esta ja foi amortizada, este possui por suposicdo um custo marginal inferior por ganhos de

escala. Conforme exposto no estudo (grifos nossos):
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Este resultado nos permite extrair duas conclusdes: (i) no primeiro periodo, o
terminal do OP interagira com o terminal da IPA, podendo dividir parte do
mercado, repassando um niimero de contéineres; e, (ii) no segundo periodo,
se o terminal do OP estiver com capacidade ociosa, ele tera condicoes de
impossibilitar a atuacao do terminal da IPA ou manter o IPA com uma
quantidade tiao reduzida de containers para armazenar que desestimulara
a entrada de um terceiro concorrente.

Como o OP tem liberdade de definir o valor do THC2, ele possui condi¢des
de influenciar o preco do concorrente e, artificialmente, induzir o
importador a optar pelo seu pacote de servicos, via THC. Os terminais
privados, portanto, assemelham-se as termelétricas no setor de energia, que sao
apenas acionadas quando o sistema elétrico esta com demanda em pico, com a
diferenca que ndo recebem remuneragao do governo para se manterem ociosos.

Enquanto o custo adicional de armazenar mais um contéiner for menor ou
igual a receita adicional, o OP pode manter o preco da THC2 elevado o
suficiente para desestimular a oferta de armazenagem de uma IPA. Caso haja
uma demanda excessiva, o OP pode até zerar a THC2 e repassar o excesso de
contéineres para o concorrente.

115. A partir desse exercicio, o estudo aponta que a eliminacao de barreiras a entrada para
terminais molhados, seja nos portos publicos, seja por meio de TUPs, é importante para
elevar a concorréncia de forma a impedir a possibilidade de exercicio de poder de mercado
dos terminais diante dos armadores, prejudicando os terminal secos indiretamente, o que
estaria alinhado com conclusdes de estudo pelo Centro de Exceléncia em Regulacdo de
Mercados (CERME/UnB)39 e também seria recomendado pela area técnica da ANTAQ em

manifestacdo recente#0,

116. Além disso, para viabilizar a entrada no segmento de armazenagem alfandegada é
necessario lidar com o THC 2 e sua possibilidade de elevar os custos dos rivais do terminal
molhado no mercado de armazenagem alfandegada. Ao contrdrio da supracitada
manifestacao da area técnica da ANTAQ, que sugere um regime de price cap como soluc¢ao, o

estudo aponta que tal op¢ao é problematica (grifos nossos):

39 Centro de Exceléncia em Regula¢io de Mercados da Universidade de Brasilia — CERME/UnB (2014). Avalia¢do da
concorréncia na prestagdo de servigos portuarios.

40 ANTAQ (2020). Andlise de Impacto Regulatério — AIR— Plano de Trabalho GRP SEI 0875650 - AcSrdéo n® 69-2019-ANTAQ
SEI0840591 _ Do Preco-Teto para o SSE e de uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem utilizados para
identificagdo de abusos ilegais nas cobrangas em terminais de contéineres.
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O problema desta recomendacgio [price cap] estd no fato de que a dimensao do
mercado relevante geografico ndo é nacional, mas regional. Logo, ha diferentes
graus de poder de mercado.

Por exemplo, considere que a agéncia consiga, de maneira eficiente, ter acesso a
[sic] informacbdes completas sobre os regulados e estabeleca um price cap
representado pela mediana dos price caps ideais de cada mercado relevante
geografico. Ainda assim, existiria OP no mercado que teria espaco para elevar o
valor da THC2 a ponto de desestimular a oferta de armazéns alfandegados fora da
instalacdo portuaria (aqueles OP abaixo da mediana).

Outro ponto a se considerar é a dindmica de precos que o setor portudrio possui
no comércio internacional, onde os contratos sdo negociados constantemente e as
oscilacdes na demanda por produtos importados sdo frequentes devido a efeitos
sazonais.

O estabelecimento de regulacio pelo prego teto determinaria que esse teto fosse
fixado por um periodo de um ano. Entretanto, nada garante que um unico price
cap geraria as eficiéncias esperadas ao longo do ano, por ndo acomodar as
oscilagdes sazonais das importacoes. Pode-se concluir que o price cap para a
THC2 pode gerar desequilibrios de mercado espacialmente e
temporalmente.

117. Em conclusdo, o estudo aponta ser preferivel que nao se permita a cobranca do THC

2, opcdo que ndo teria os problemas do price cap apontados acima (grifos nossos):

Os operadores portudrios alegam que existem despesas extras para levar os
contéineres até a zona secunddria e, por isso, existe a cobranga desta taxa,
conhecida no mercado como THC2. Para ilustrar como o THC2 pode coibir a
entrada de novos terminais no mercado, fez-se uso da Teoria da Firma, para
seguir com uma andlise microecondmica. Ressalta-se que a Anadlise
MicroeconOmica é aceita pelo CADE como elemento de prova indireta, quando a
confirmacdo do fato depende do exercicio de raciocinio l6gico ou dedugao, na
linha da teoria da suficiéncia das provas indiretas.

Os resultados teéricos mostraram que a THC2 se torna um instrumento de
regulacio da oferta por parte do Operador Portuario. E uma forma de
desestimular a contratacdo de armazéns alfandegarios fora da area molhada do
porto. Além disso, caracteriza-se como uma barreira a entrada,
principalmente quando terminais entrantes se deparam com operadores
portuarios com capacidade ociosa.

()

A conclusio é que a THC2 tem sido praticada por operadores portudrios que ja
estavam em condi¢des de baixa concorréncia (e, por isso, com poder de mercado
para cobrar efetivamente a THC2). A principal recomendacdo é a ANTAQ
direcione seus esfor¢os para estimular a entrada de novas empresas ofertando o
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servico de armazenagem alfandegada, criando uma estrutura de mercado mais
concorrencial. Para isso, é imprescindivel que a pratica da THC2 seja coibida, por
ser um instrumento de exercicio do abuso de poder de mercado.

Adverte-se, também, que proposta de regulacio de preco para o setor nao é
recomendavel, uma vez que a infraestrutura portudria carece de novos
investimentos. Uma politica de fixacdo de preco teto tenderda a favorecer
incumbentes (portos e instalacées portudrias ja instaladas), quando todos os
diagndsticos apontam para a necessidade de mais portos e instalacdes portuarias.
Por esta razio, entende-se que o melhor remédio nao seja regular o pre¢o
da THC2, mas, sim, extingui-la, revogando o inciso IX, do Art.2 da RN34.

118. Pode-se afirmar que, o estudo ndo parece trazer conclusdes que divirjam em grande
medida da analise que serd realizada na Sec¢do 7.4. A contribui¢do do estudo estd em trazer
um instrumental tedrico que baliza tais conclusdes. Cumpre apenas fazer a observagdo que
o modelo utilizado é bastante simples e estilizado e que, como todo modelo, deve ser testado
empiricamente para que possa se pressupor a validade de suas conclusdes. Nao obstante tais
limitagdes, traz contribuicdo relevante para entendimento da possivel dindamica dos

mercados envolvidos.

119. Cumpre apontar ainda que as conclusdes do estudo estao bastante alinhadas ao que
sera colocado na Subsec¢do 7.5.4, em que também a eliminag¢do de possibilidade de cobranga
do SSE/THC 2 é defendida como melhor solugdo regulatoria. Cabe apenas fazer a observacao
de que a sugestdo de simples eliminacao da regulagdo do dispositivo que faz mencao a
SSE/THC 2 ndo é o meio adequado a este intento. Para isso seria necessario também revogar
os dispositivos que definem o Box Rate e o THC, bem como outros dispositivos que viabilizam
a cobranca apartada e a retiram do contrato com os armadores. Mesmo assim, o que se
obteria, na melhor hipétese, é um retorno ao status quo anterior a Resolu¢gio ANTAQ no
2.389/2012, facilitando condenagdes no CADE. Entende-se que outra solucdo seria
preferivel, para eliminar a possibilidade de cobranga do SSE/THC 2 junto aos terminais

secos, conforme sera explicitado na Subsecdo 7.5.4.
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120. Por fim, quanto a inadequacdo da solugdo de tarifa teto, essa de fato é uma solugao
que tem os possiveis problemas apontados, constituindo uma op¢ao que ndo é a ideal de um
ponto de vista regulatério de favorecimento da eficiéncia e bem-estar do consumidor. Porém,
em caso de impossibilidade de implementacdo da opc¢ao preferivel, o price cap pode ser
opc¢do viavel para minorar os problemas concorrenciais dos mercados envolvidos e
respectivos efeitos negativos sobre o bem-estar do consumidor, como sera defendido na
Subsecdo 7.5.4. Neste caso, existem cuidados que podem ser adotados pela ANTAQ para lidar
com os problemas citados no estudo, tais como estabelecer a tarifa teto por complexo
portuario e levar em conta questdes sazonais ou de elevada demanda, tal como ja ocorre em

outros setores regulados.

7.3.4 OUTRAS CONTRIBUICOES: ESTUDO AVULSO NEOWISE ET AL

121. Conforme apontado pelo representante da Neowise Consultoria na Audiéncia Publica
de que trata o Subitem 7.3.2, foi enviado a SEAE por esta empresa estudo41 acerca da
tematica do SSE/THC 2. Elaborado pela referida consultoria e outros autores42 tal estudo é
a 22 parte de um estudo maior denominado “Estudos Técnicos de Fundamentagdo e
Convergéncia Metodoldgica - Servico de Segregacdo e Entrega”. Esta segunda parte
apresenta: “Analise de Eventual Abusividade Econdmica: a partir de analises concorrenciais
amplas, devem ser apresentados critérios metodoldgicos para identificar abusividades em
casos concretos e excepcionais”43. Ressalte-se que tal estudo ndo atendeu os requisitos para
ser considerado como Parecer Amicus Curiae nos termos estabelecidos em Edital e na
verdade ndo pareceu ter sido elaborado para essa finalidade, como serd apontado em
seguida - logo nado haveria qualquer obrigatoriedade desta SEAE considerar o estudo na

andlise deste Parecer do FIARC. No entanto, em prol da transparéncia e de fomento ao

41 Neowise et al (2021). Estudos Técnicos de Fundamentacdo e Convergéncia Metodoldgica - Servigo de Segregagido
e Entrega. Relatdrio técnico — Secdo 2.

42 0s autores do estudo s3o: (i) Neowise Consultoria, Engenharia e Negdcios Ltda.; (ii) Eagle Consultoria Econdmica
e de Engenharia Ltda.; (iii) MIND Estudos e Projetos de Engenharia Ltda.; e (iv) FEPESE — Fundacgdo de Estudos e
Pesquisas SocioeconGmicos.

%3 Neowise et al (2021). Estudos Técnicos de Fundamentacdo e Convergéncia Metodoldgica - Servigo de
Segregagao e Entrega. Relatério técnico — Segdo 2, Sumario Executivo, p. 5.
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debate, optou-se por apresentar o trabalho de forma sintética e tecer algumas consideragdes

gerais sobre o mesmo.

122. O estudo em comento parece ter sido elaborado para trazer elementos para a
discussao regulatdria do SSE/THC 2 no ambito da ANTAQ, em particular a regulamentacao
do paragrafo Unico do art. 92 da Resolu¢do no 34/2019, objeto de recente consulta publica

naquela Agéncia Reguladora (grifos nossos):

Pardgrafo tinico - No caso em que restar demonstrada a verossimilhanca de que
exista abuso ilegal na cobranga do SSE, a ANTAQ poderd estabelecer o preco
mdximo a ser cobrado a esse titulo, mediante prévio estabelecimento e

publicidade dos critérios a serem utilizados para sua defini¢do.

123. Assim, o estudo em questao ja parte da premissa da aplicabilidade da SSE/THC-2, sem
realizar uma analise quanto ao seu mérito, focando-se em apresentar metodologia que visa
estabelecer quando caberia estabelecer a regulacdo de tarifa teto em casos concretos de
abuso pela ANTAQ. Nao cabe aqui entrar em uma critica detalhada de tal metodologia, mas
apontar sua possivel inadequacdao em vista das premissas adotadas. Tal metodologia
pressupde o cumprimento de diversas etapas que se baseiam em premissas que sdo bastante
questionaveis sob uma 6tica concorrencial e terminam por invalida-la. Além disso, cumpre
ressaltar que, dada a quantidade de requisitos que sdo sugeridos para que ocorra a
regulacdo, a probabilidade que qualquer terminal molhado venha a ser objeto de aplicacdo
de tarifa teto parece bastante baixa, além de sujeita a um processo que sera bastante custoso
e moroso para a ANTAQ, potencialmente implicando em elevado custo regulatério. O

diagrama abaixo resume o processo sugerido para que ocorra regulacdo de tarifa teto:
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Figura 5 - Fluxo completo de metodologia para implantacao de tarifa teto para o SSE

Condnse
e« 29

1. Concentracao de mercado

Avalar ing!

Prosseguimen OA > 70%
to d3 andlise

2. Utiiizacio da capacidade

Fonte: Neowise et al (2021). Estudos Técnicos de Fundamentagdo e Convergéncia Metodoldgica - Servigo de
Segregacgdo e Entrega. Relatério técnico — Seg¢do 2. Sumario Executivo, p. 29.

124. A critica central ao estudo em questdo é que ele parte da premissa de que existe
escolha, pelo importador, no terminal em que sera entregue o contéiner. Se tal premissa esta
incorreta, toda a andlise subsequente de avaliacao de concorréncia inter e intraporto nao é
valida. Ressalte-se que o posicionamento recorrente do Tribunal Administrativo do CADE,
conforme exemplificado na Subsecdo 7.2, tem sido no sentido de que via de regra nao existe
possibilidade de escolha do terminal pelo importador em virtude do funcionamento do
mercado de armadores, posi¢cdo esta que também sido expressa de forma recorrente pela
area técnica da ANTAQ, inclusive em manifestacdes recentes tais como em Analise de
Impacto Regulatorio - AIR de 202044. Além disso, a experiéncia da Australia ,apresentada na
Subsecao 7.4.2, parece reforgar tal posicionamento na medida que os terminais molhados
claramente aparentam gozar de alto poder de mercado na sua relagio com os donos das
cargas e seus prepostos, ndo s6 no sentido importador, mas também exportador, algo

ilustrado pela sua capacidade de impor cobrancas novas e crescentes em tal relacao (ou

4ANTAQ (2020). Andlise de Impacto Regulatério — AIR — Plano de Trabalho GRP SEI 0875650 - Ac6rddo n2 69-
2019-ANTAQ SEI 0840591 - Do Precgo-Teto para o SSE e de uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem
utilizados para identificagdo de abusos ilegais nas cobrangas em terminais de contéineres, p. 23
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expressivas elevacdes de preco em cobrancgas antigas). Inclusive a argumentagdo acerca
desse ponto central sobre a falta de escolha do terminal em que sera entregue o contéiner
pelo dono da carga ou seus prepostos mereceu pouca atencdo do estudo em questdo, ao
menos da parte entregue a esta SEAE. Tendo em vista que tal posicionamento que defende a
escolha do terminal vai contra diversos entendimentos passados do CADE e ANTAQ, seriam

necessarias fartas evidéncia para a sua comprovagao, o que nao foi o caso.

125. Um ponto importante a frisar é que tal premissa questionavel do estudo, que termina
por desconsiderar uma relagdo econémica em virtual monopélio para supor a efetividade de
eventual concorréncia intra e interportudria, invalida por completo a forma que foi utilizada
metodologia sugerida em estudo da OCDE#*> para avaliar se um terminal molhado constitui
um essential facility. Frise-se que o tratamento do terminal portuario molhado como
essential facility na sua relacdo com os terminais secos foi defendido em recente Nota

Técnica da ANTAQ+s.

126. Para melhor ilustrar esse tratamento inadequado pelo estudo da Neowise et al,

apresenta-se abaixo diagrama com a metodologia proposta no estudo da OCDE:

Figura 6 - Metodologia sugerida para avaliar essential facility no setor portuario

45 Organization for Economic Cooperation and Development - OECD (2011) Competition in Ports and Ports Services.
Policy Roundtables, p. 49.
46 Nota Técnica ANTAQ n2 18/2021/GRP/SRG de 05/02/21.
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Essential facilities test

Is access to portifacility NO
indispensible to operate
in the market?

+ YES

Is it economically and
physically impossible to NO
reproduce the
portfacility?

Dominance test

Does port/facility have a
Port/facility likely to be high marketshare?

considered essential (eg, >50%)

+ YES

Unlikely to be
Are entry barriers high? considered dominant
or essential

Super-dominant
ifmarket share is
> circa 75%

Likely to be
considered dominant

A 4
Resfrictions on commercial
freedom unless objective
justification

Some restrictions on

commercial freedom unless

objective justification No restrictions on
-possible access obligation commercial freedom
-non-discrimination

-more pricing freedom

-access obligation
-non-discrimination
-cost-based pricing

Fonte: Organization for Economic Cooperation and Development - OECD (2011) Competition in Ports and
Ports Services. Policy Roundtables, p. 49.

127. Alinhade argumentacdo do estudo da Neowise et al sugere que se pode seguir o fluxo
indicado pelo diagrama acima considerando a concorréncia intra e interportuaria para
avaliar se o terminal constitui essential facility para efeito de uma relagdo comercial
estabelecida entre dono da carga e seus prepostos, tal como o terminal seco alfandegado.
Ocorre que, se nao existe de fato escolha pelo dono da carga ou seus prepostos do
terminal em que o contéiner sera entregue, a utilizaciao do diagrama da figura acima
significaria que o terminal é de fato um essential facility na medida que existe um
monopolio na relacio, ou seja, uma superdominancia de mercado com 100% de
participacao. Neste caso, a metodologia ilustrada pelo diagrama aponta que a liberdade

comercial deveria ser restrita salvo justificativa e que deveria ocorrer intervencdo na forma

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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de: regime de acesso, ndo discriminacdo e precificacio baseada em custos (por exemplo,
tarifa teto). Assim, a utilizacao da literatura da OCDE de essential facilty no setor portuario
pelo estudo da Neowise et al para justificar ndo intervengao parece incorreta e dependente
de comprovacao de que existe plena liberdade de escolha do terminal pelo dono da carga e
seus prepostos, contrariando a jurisprudéncia do Tribunal Administrativo do CADE, bem
como recorrente posicionamento da area técnica da ANTAQ e a pratica corrente, observada

no setor.

128. Fora tal premissa central questionavel do estudo, cumpre apontar alguns critérios
questionaveis adicionais na metodologia sugerida. Em particular, o qual prevé que s6 seria
verificada abusividade se a utilizagdo da capacidade instalada do terminal molhado for de
mais de 70%. Em outras palavras, a metodologia parece sugerir que a regulacao
preveja explicitamente que exista reserva de mercado ao terminal molhado.
Contraditoriamente, o estudo sugere que a atividade de armazenagem dos terminais é mais
eficiente por operar em maior escala e com sinergias com a atividade de movimentacao e
que para preservar tal eficiéncia deve ser considerada a utilizacdo minima da capacidade.
Ora, se a atividade de armazenagem de fato apresenta ganhos de escala e sinergia com a
atividade de movimentacdo de mercadorias nos portos, isso significa custos mais baixos e
maior competividade na atividade de armazenagem, podendo amplamente dominar o
mercado por apresentar menores precos, o que vai totalmente de encontro a sugestao de

reserva de mercado para atingir uma escala minima eficiente.

129. De forma semelhante, o estudo sugere que também a regulagdo s6 ocorra caso seja
verificado que ocorre compressdo na rentabilidade dos terminais secos causados pela
cobranca do SSE. Ora, se o terminal seco possui elevada rentabilidade, isso pode ocorrer por
diversos motivos, incluindo que este seja mais eficiente ou ofereca servicos de maior
qualidade que o terminal molhado. Pela proposta, o SSE seria valido como forma de
capturar parte da rentabilidade do terminal seco pelo molhado, ficando o ultimo com

arecompensa pelos ganhos de eficiéncia e qualidade do primeiro.
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130. Em suma, em vista do exposto acima, ja foi possivel elencar algumas premissas
problematicas do estudo apresentado. Para efeito do presente caso do FIARC, nao cabe fazer
analise mais detalhada, até pelo mesmo ndo ter sido apresentado como Parecer amicus
curiae. Porém, caso a ANTAQ venha a considerar aspectos da proposta para regulamentacao
do art. 92, paragrafo Unico da Resolugdao Normativa ANTAQ n° 34/2109, sugere-se adotar a

devida cautela, com analise detalhada das premissas adotadas.
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7.4  ASPECTOS ECONOMICOS, CONCORRENCIA E EXPERIENCIA INTERNACIONAL

131. Nesta Sec¢do se abordara a questao da concorréncia no setor portudrio a partir
de seus aspectos econdmicos e da experiéncia internacional. Inicialmente serdo
abordados os aspectos concorrenciais do mercado de transporte aquaviario de longo
curso (internacional) de contéineres. Depois disso, serdo realizados apontamentos
acerca da experiéncia internacional citada na Tomada de Subsidios, bem como sera
tratado do caso da Australia, que parece trazer licbes importantes para os problemas
concorrenciais envolvendo o SSE/THC 2 no Brasil. Por fim, serdo trazidas algumas
conclusdes acerca do discutido nas subsecdes anteriores que podem ser aplicados a

analise do caso FIARC em discussao.

7.4.1 ASPECTOS ECONOMICOS E CONCORRENCIA NO TRANSPORTE AQUAVIARIO DE
CONTEINERES

132. Pensando-se o setor portuario como um todo, existem dois aspectos
concorrenciais basicos a serem considerados: (a) a existéncia ou nao de concorréncia
entre diferentes portos (concorréncia interporto), bem como com outros modais de
transporte; (b) a concorréncia no interior de um unico porto entre diferentes
operadores de servicos portuarios, com destaque para os exploradores de
equipamentos portuarios, tais como operadores de terminais (concorréncia

intraporto).

133. Conforme sera exposto a seguir, usualmente a concorréncia interporto,
tomando como referéncia os diferentes Complexos Portuarios, tende a ser limitada,
em razdo das caracteristicas locacionais e/ou vocacao do Porto. Ja a concorréncia
intraporto pode ser intensa, em cendrios de competicdo entre os prestadores de
servigo. Assim, um modelo ideal do ponto de vista concorrencial para o setor
portuario é aquele que assegura uma concorréncia intraporto intensa, em

particular se a concorréncia interporto é baixa, limitando-se a necessidade de
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regulacao mais intrusiva, tal como regulacao de preco, aos casos em que nao

seja possivel a solucao concorrencial.

134. Inicialmente, cumpre apontar que segundo a literatura dos organismos
multilaterais 47 o usual é que, dadas as caracteristicas das cargas e dos destinos de
expedicao, a concorréncia de outros modais de transporte tenda a ser muito limitada,
no caso do setor portudrio, de forma que, salvo casos especificos, deve ser
desconsiderada essa modalidade de concorréncia, ja que o tipo de modal envolve
questdes ligadas a caracteristicas do tipo de produto, em particular a relacdo entre o
valor agregado do produto e seu peso e a destinagcdo dos produtos, geralmente
associados a fluxos de exportacdo e importagdo. Dado que a andlise deste Parecer se
foca no comércio internacional de contéineres, a concorréncia de outros modais, tais
como o aéreo, ndo deve ser considerada como efetiva para o tipo de carga que utiliza

o transporte maritimo.

135. Quanto a concorréncia interporto, segundo a literatura dos organismos
multilaterais 48 a efetividade da mesma depende de diversos fatores, tais como
distancia, tipo de mercadoria envolvida e a existéncia de infraestrutura logistica
adequada que conecte a localidade a mais de um porto, entre outros fatores. Assim,
pode ser que exista concorréncia interporto efetiva para determinada localidade
especifica para determinado tipo de carga (por exemplo, granéis solidos minerais)
que conte com infraestrutura logistica interconectada a outro porto com distancia
comparavel e capacidade de atendimento semelhante. Porém, a regra geral é que um
porto detém alto poder de mercado em boa parte da sua area de influéncia
(hinterldandia), atuando como virtual monopolista para os diferentes tipos de carga

em que atua. Por esse mesmo motivo, o CADE, conforme exposto em estudo #°

47 Ver, por exemplo: (i) World Bank (2007). Port Reform Tool Kit — 2" Edition; e (ii) Organization for Economic
Cooperation and Development - OECD (2011) Competition in Ports and Ports Services. Policy Roundtables.

48 |dem.

4 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE (2017). Mercado de Servigos Portuarios. Cadernos do
CADE. Departamento de Estudos Econdmicos, p. 36 a 43. Disponivel em: < https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-
de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-cade/mercado-de-servicos-portuarios-2017.pdf >
Acesso em 20/04/21.
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elaborado pelo seu Departamento de Estudos Econémicos, tem considerado que a
existéncia de concorréncia interporto efetiva deve ser tomada com cautela, sendo

usualmente a excec¢do e ndo a regra.

136. A utilizacdo do conceito de “Clusters Portuarios” serve como primeira
aproximacdo para considerar a concorréncia interportuaria no Brasil, mas
salientando que esta tende a ser limitada, conforme apontado acima. Os Clusters
Portuarios sdo definidos pelo Ministério de Infraestrutura - MInfras® como "

conjuntos de portos e terminais privados geograficamente préoximos entre si.”. Pode-

se considerar que complexos portuarios (portos publicos e TUPs) localizados no
mesmo Cluster concorrem entre si em alguma medida, caso atuem no mesmo
segmento de carga e possuam capacidade instalada e respectiva infraestrutura apta

a atender um deslocamento relevante de demanda de um porto no mesmo Cluster

Portudrio. Segundo o MInfra tem-se os seguintes Clusters Portuarios no Brasil:

50 Ministério da Infraestrutura (2019). Plano Nacional de Logistica Portudria, Suméario Executivo, p. 15.



111

Figura 7 - Clusters Portuarios Brasil
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Fonte: Ministério da Infraestrutura (2019). Plano Nacional de Logistica Portuaria, Sumario Executivo, p. 15.

137. No entanto, a concorréncia que interessa para efeito da analise contida neste
Parecer é a concorréncia no segmento de contéineres na navegacdo de longo curso
(internacional), isto é, sem considerar outros tipos de navegacdo, como cabotagem ou
interior. Neste caso, tem-se que foram movimentados em torno de 86 milhdes de

toneladas em 2020, sendo 70,9% em portos publicos e 29,1% em Portos Privados

(TUPs):

Figura 8 - Transporte Aquaviario de Contéineres de Longo Curso em 2020 por tipo de
Instalacdo Portuaria - milhdes de toneladas e taxa de crescimento 2020/2019
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Porto Puiblico 60.983 708 ¥-0.86%

Porto Privado 25043 470 & 12 59%

Fonte: ANTAQ (2021) - Anuario Estatistico

138. Todos os Clusters possuem atua¢do no segmento de contéineres, sendo que

existe forte concentracdo em Santos, com mais de um terco do volume transportado:

Figura 9 - Ranking Transporte Aquaviario de Contéineres de Longo Curso em 2020
por Instalacao Portuaria - milhdes de toneladas e taxa de crescimento 2020/2019

-

Paranagua R  6.39%
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139. O ponto a se destacar aqui é que a maioria dos Clusters possui apenas dois ou

menos Complexos Portudarios, o que sinaliza baixa concorréncia interporto na maioria
das localidades. Isso em contraste, por exemplo, com a Europa Ocidental, onde a
proximidade entre os Portos, assim como uma estrutura logistica altamente
integrada, seja ferroviaria, rodovidria e de navegacdo de interior, potencializa a
concorréncia interporto. Outra questao é que considerando o mapa da Figura 7 acima,
em alguns casos até a concorréncia interporto entre os Complexos Portudrios é
inconsistente, em vista de diferenca de porte dos Complexos Portuarios envolvidos
ou nao existir atuacdo em contéineres em um dos Complexos Portuarios. Cumpre
apontar aqui tal situacdo no Cluster Sao Paulo, que tem um papel estratégico no
segmento de contéineres com o Porto de Santos que detém mais de um terco do
mercado como mostrado acima, ndo contando com concorréncia interportudria
efetiva. Isso porque o Complexo Portuario de Sdo Sebastido é de pequeno porte>?, ndo
exercendo possibilidade de contestacao relevante sobre o Porto de Santos. Em outros
Clusters existe alguma competicdo interportuaria no segmento de contéineres, tal

como no caso do Cluster Pernambuco.

51 Companhia Docas de S3o Sebastido (2020). Balanco 2019. Disponivel em: < http://portoss.sp.gov.br/wp-
content/uploads/Documentos/Institucional/Balangos/Balan¢o%202019%20-%20Parte%201.pdf>. Acesso em
11/08/21.
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140. Mais relevante para a questao concorrencial no segmento de contéineres
€ a existéncia de concorréncia intraportuaria. No Porto de Santos, por exemplo,
em 2021 tem-se multiplos terminais que atendem o segmento de contéineres entre
Porto Organizado e TUPs, enquanto no caso de Suape/PE tem-se um Unico terminal

de contéineres>2,

141. O ponto a enfatizar é que, apesar da concorréncia interportuaria relativamente
baixa na maior parte do territério nacional, a presenca de concorréncia
intraportudria, incluindo a atuacao dos TUPs, oferece alguma competicao na maior
parte das localidades para o segmento de contéineres, salvo algumas exce¢des. No
entanto, algo a destacar é que mesmo onde existe competicdo intraportudria efetiva
tendem a existir poucos players, reproduzindo algo que é comum na experiéncia
internacional no setor portudrio de contéineres, em que mesmo portos de grande
porte por vezes atuam por meio de apenas dois ou trés terminais>3. [sso se relaciona
com as elevadas barreiras a entrada e a escala minima para operar no segmento. Tal
limitacdo na quantidade de terminais tenderia a limitar a competi¢cdo, mas, na pratica,
a estrutura do mercado mundial de transporte aquaviario de longo curso no geral
tende a limitar qualquer tipo de exercicio de poder de mercado destes terminais junto

aos armadores, algo que serd abordado em seguida.

142. Se existem poucas empresas atuando no segmento de terminais de
contéineres em vista das elevadas barreiras a entrada, a situacdo é bastante diversa
no segmento de armazenagem alfandegada. Preliminarmente, cumpre esclarecer que

segundo estabelece o Decreto n° 6,759, de 5 de fevereiro de 2009, art. 8¢:

Art. 82 Somente nos portos, aeroportos e pontos de fronteira alfandegados poderd
efetuar-se a entrada ou a saida de mercadorias procedentes do exterior ou a ele

destinadas.

52 ANTAQ (2021) — Anuério Estatistico — Contéineres.
53 Para uma discussdo sobre a dindmica competitiva intraporto, incluindo o segmento de contéineres, ver: World
Bank (2007). Port Reform Tool Kit 2" Edition. Module 2: The Evolution of Ports in a Competitive World, p. 21-68.
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Pardgrafo tinico. O disposto no caput ndo se aplica

I - a importacdo e a exportacdo de mercadorias conduzidas por linhas de
transmissdo ou por dutos, ligados ao exterior, observadas as regras de controle

estabelecidas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil; e

Il - a outros casos estabelecidos em ato normativo da Secretaria da Receita

Federal do Brasil.

143. Assim, todos os terminais que realizam a movimentacao de cargas dos navios
envolvidos na exportagdo ou importagdo nos portos “molhados” sao recintos
aduaneiros (sejam os portos organizados ou TUPs). Ocorre que além destes portos
com terminais “molhados”, que realizam a atividade de capatazia e estiva da carga
nos navios, a Receita Federal do Brasil permite a atuagdo como recintos aduaneiros
também de terminais “secos” localizados na proépria area dos portos e outros tipos de
instalacdes localizadas fora da area do porto, tais como os Portos Secos e os Centros
Logisticos e Industriais Aduaneiros - CLIAs>*. Assim, é possivel utilizar o terminal
molhado para retirada do contéiner dos navios e utilizar uma miriade de op¢des para
o servico de armazenagem alfandengada: seja outros terminais molhados ou secos no
préprio porto, seja outros recintos aduaneiros fora do mesmo, inclusive
aproveitando-se de regimes especiais de suspensao de tributos, a fim de realizar o

desembara¢o aduaneiro no momento mais propicio para o importador.

144. Dessa forma, tem-se que o mercado de armazenagem alfandegada passivel de
atuacdo em contéineres advindos do comércio exterior pela via aquaviaria de longo
curso possui um universo de empresas muito maior que o mercado de terminais que
realizam a carga e descarga de contéineres dos navios. Dada essa maior quantidade

de empresas é de se supor que a concorréncia tendera a ser mais intensa nesse

54 Ver o site da Receita Federal do Brasil para uma listagem de todos os recintos aduaneiros:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-exterior/importacao-e-exportacao/recinto-
aduaneiros
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segmento do que no segmento de movimentacdo de carga nos terminais molhados,
em particular nos locais onde ndo existe concorréncia inter ou intraporto
significativa. Frise-se que as barreiras a entrada para atuagdo como um terminal
portuario sio muito mais significativas que para atuagdo como recinto
aduaneiro, ja que as areas nos portos organizados sio restritas, assim como as
localidades aptas a autorizagio para construciao de um TUP, além dos elevados
investimentos em equipamentos diversos e cumprimento de requisitos
regulatorios necessarios para exercer a gestao de um terminal, seja no porto
publico ou privado. A experiéncia internacional também aponta que mesmo nos
maiores portos existem poucos terminais de contéineres, enquanto locais voltados
para armazenagem sdao muito mais numerosos, sugerindo uma escala minima de

viabilidade muito maior para os terminais.

145. Ao considerar a relacdo entre o segmento de movimentagdo de contéineres
nos terminais molhados e o segmento de armazenagem alfandegada, cabe
preliminarmente a observacdo de que em cadeias verticalmente integradas
envolvendo setores de infraestrutura é comum que existam elos que sao prestados
de forma monopolista ou com pouca competicao e outros de forma competitiva. No
caso dos elos da cadeia produtiva com caracteristicas de monopdlio, ha motivagdo
econOmica para regulacdo mais intrusiva, tal como regulacdo de preco e garantias de
livre acesso de terceiros, enquanto no caso dos elos potencialmente competitivos, a
dindmica de mercado tende a dispensar mecanismos regulatérios de incentivo a

eficiéncia®>.

146. Inicialmente tem-se no caso em tela ja entdo uma estrutura de mercado que
eleva a probabilidade de que ocorram condutas anticompetivias: um grupo de

participantes que opera upstream em um mercado altamente concentrado com

55 Organization for Economic Cooperation and Development (2016). Structural separation in regulated industries —
Report on implementing the OECD Recommendation. Disponivel em: <
https://www.oecd.org/daf/competition/Structural-separation-in-regulated-industries-2016report-en.pdf > Acesso
em: 05/05/21.
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elevadas barreiras a entrada e que fornece um insumo essencial, que é infungivel, a
outros competidores que competem com ele em um mercado muito menos
concentrado downstream. Pode parecer a primeira vista que ao menos nos portos em
que existem multiplos terminais atuando, tais como Santos, ou nos quais existe um
complexo portuario proximo que também atua no segmento de contéineres, tais
como Suape e Recife, que seria necessario um conluio entre terminais para que
ocorresse a possibilidade de conduta anticompetitiva, sob o risco do terminal seco
simplesmente utilizar outro terminal em caso de abuso de posicao dominante.
Também pode se argumentar que seria necessario averiguar se o segmento de
terminais de contéineres no Brasil tem margens elevadas, caso contrario, os precos

cobrados seriam proximos do valor eficiente.

147. Ocorre que, dadas as caracteristicas do setor portuario, ndo é o dono da carga
que faz a escolha do terminal e sim o armador. Assim, caso ocorra uma relagao
comercial obrigatdria entre terminal molhado e o dono da carga ou seu preposto (tal
como o terminal alfandegado seco) esta ndo se dara em um ambiente competitivo
e sim de virtual monopdlio. Desta forma, em particular na importacao, a exigéncia
de pagamento por parte do terminal molhado por um servico supostamente prestado
é do tipo “pegar ou largar”, pois o terminal seco s6 podera resgatar a carga para o
servico de armazenagem qual foi contratado se esta for liberada pelo terminal
molhado que detém compulsoriamente seu controle. Como apontado em voto
vencedor de julgamento do CADE pela condenag¢do quanto a cobranga do SSE/THC
256;

Ha dois mercados na situacio descrita nos autos. O primeiro é o mercado de
movimentac¢ao de cargas transportadas em contéineres, que compreende os
servicos de carga e descarga das embarcacoes e os servicos em terra
(movimentacio do costado do navio ao portio do terminal). O segundo é o
mercado de armazenagem alfandegada de mercadorias em contéineres

(que compreende a armazenagem até o desembaraco aduaneiro das
mercadorias).

56 \Voto do Conselheiro Ricardo Cueva, para o caso SDE versus Terminal para Contéineres da Margem Direita —
TECONDI, Libra Terminais S/A —Terminal 37, Usiminas (Rio Cubat3o Logistica Portuaria Ltda.) e Santos Brasil — Tecon,
Processo Administrativo n2. 08012.007443/1999-17.
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No primeiro mercado a relagdo se dd entre os operadores portuarios e os
armadores, pois sao estes ultimos que escolhem o terminal portuario para
desembarque. Tal escolha deve-se a inviabilidade econdmica e operacional de o
armador, que transporta mercadorias de varios importadores, efetuar atracagoes
seguidas em terminais diferentes conforme a escolha de cada importador.
Embora o dono da carga ndo escolha o terminal portudrio para desembarque, é
racional esperar-se que o armador escolha o terminal que ofereca os melhores
servicos, com seguranga e menor preco para seu cliente. Portanto, a defini¢do do
preco a ser pago pelos armadores aos operadores portudrios, denominado Box
Rate, da-se pela concorréncia entre os terminais portudarios situados na mesma
regido, no caso a Baixada Santista, e os armadores.

Dado que os contéineres importados somente podem ser retirados pelos
importadores apods seu desembarago aduaneiro, devem permanecer sob
armazenagem alfandegada por certo tempo até a conclusdo dos tramites exigidos
pela Receita Federal. Tal armazenagem alfandegada pode ser feita pelos terminais
portudrios, que, como visto, sdo integrados verticalmente [pois atuam
simultaneamente no mercado de carga/descarga e no de armazenagem
alfandegada], ou pelos acima referidos recintos alfandegados independentes,
sendo certo que a concorréncia nesse segmento ocorre via precos e qualidade nos
servigos.

A existéncia de interligacio entre esses dois mercados (ja que para prestar
o servico de armazenagem, é necessario que recintos alfandegados tenham
acesso a carga desembarcada no terminal portuario) e a existéncia de
integracao vertical entre recintos alfandegados e terminais portudrios fazem
parte do campo de andlise do processo ora analisado, como veremos adiante.

148. Outra forma de considerar a questdo é que o terminal molhado de contéineres
€ uma essential facility para o mercado downstream de armazenagem alfandegada e
tem ampla condigao de praticar fechamento vertical de mercado (vertical foreclosure)
dada a sua condicdo de virtual monopolista. De acordo com a OCDE>7 em industrias
com elos da cadeia produtiva competitivos e ndo competitivos, agentes integrados
verticalmente atuantes em elos com ambas as caracteristicas tém condi¢cdes de
utilizar de seu poder de mercado no elo ndo competitivo para criar barreiras a

entrada no elo competitivo. Conforme apontado na discussao acerca do estudo da

57 OECD Recommendation of the Council concerning structural separation in regulated industries, 26 April 2001, C
(2001) 78/FINAL, Paris, 2001. Disponivel em <
https://www.oecd.org/daf/competition/recommendationconcerningstructuralseparationinregulatedindustries.ht
m > . Acesso em 05/05/21.
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Neowise et al na Subsecdo 7.3.4, o acesso a tal essential facility se d4 para o terminal

seco em regime de virtual monopdélio.

149. Dessa forma, o terminal molhado, devido ao seu virtual monopo6lio em vista da
escolha do mesmo pelo armador, pode utilizar sua posicao para restringir o acesso a
seus concorrentes no ela da cadeia de armazenagem alfandegada. Em outras palavras,

pode adotar a pratica de fechamento vertical de mercado (vertical foreclosure).

150. Uma outra questdo importante nesta discussdo é a dindmica que se introduz
nos respectivos mercados dado o papel preponderante dos armadores no comércio
aquavidrio internacional, papel este que tem se reforcado cada vez mais nos anos
recentes. Tal preponderancia crescente dos armadores é importante porque estes
estdo promovendo um processo disruptivo de reducao de custos no transporte
aquavidrio internacional, seja de custos proéprios, por meio de navios cada vez
maiores e a operacdo em grande escala por meio de aliangas, seja porque negociam
precos cada vez menores dos terminais dado o seu crescente poder de barganha,
decorrente da elevada concentracdo do setor. Assim, eventuais praticas
anticompetitivas dos terminais molhados downstream nao resultariam em lucros
extraordinarios necessariamente, mas poderiam, no limite, viabilizar a continuidade
de terminais ineficientes. Em um quadro de amplo dominio dos armadores, seriam

estes 0s mais aptos a capturar eventuais lucros extraordinarios.

151. Conforme apontado em estudo recente do CADE 58 sobre o transporte
aquavidrio de contéineres, os armadores tém passado por um grande processo de
concentrag¢do nos ultimos anos, tendo se juntado em trés grandes aliancas globais que

dominam o comércio internacional:

Figura 10Figura 1 — Definicdes de Box Rate e THC a partir da Resolugao ANTAQ no
2.389/2012 - Histodrico de aliancas globais de transporte maritimo

58 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE (2018). Mercado de Transporte Maritimo de Contéineres.
Cadernos do CADE. Departamento de Estudos Econémicos, p. 27.
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152. O quadro atual permanece bastante semelhante ao de 2017, com a mesmas

trés aliancas exercendo amplo dominio no comércio internacional: THE Alliance,

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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Ocean Alliance e 2M detém aproximadamente 80% do comércio internacional de

contéineres>9:

Figura 11 - Aliancas de Armadores de Contéineres - Capacidade Global
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153. [sso significa que os armadores constituem um oligps6nio®?, o que pode trazer

poder de mercado, em particular na medida que passam a existir apenas trés grandes
aliancas como usudrios/clientes quase exclusivos de todos os terminais de
contéineres. Os drivers desse processo de concentracdo se relacionam com o porte
dos navios envolvidos, que tem se tornado cada vez maior, a fim de explorar ganhos
de escala. Conforme apontou o CADE em estudo voltado ao mercado de servigcos
portudarios®!:

Economias de escala ou retornos crescentes de escala ocorrem quando o custo

médio de producio cai a medida que aumenta a quantidade produzida. Atividades

econdmicas que apresentam elevados custos fixos, como portos e transporte
maritimo, apresentam economias de escala na medida em que com a elevagdo da

5% AXS Marine (2021) Disponivel em: < https://alphaliner.axsmarine.com/PublicTop100/> . Acesso em: 28/09/21.

0 0 oligpsdnio representa um mercado com poucos compradores, assim como o oligopdlio representa um mercado
com poucos vendedores.

61 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE (2017). Mercado de Servigos Portuarios. Cadernos do
CADE. Departamento de Estudos Econdmicos, p. 15-16. Disponivel em: < https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-
de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-cade/mercado-de-servicos-portuarios-2017.pdf >
Acesso em 20/04/21.

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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quantidade produzida conseguem diluir seus custos fixos, reduzindo o custo
médio de producdo. Tal caracteristica explica uma tendéncia no transporte
maritimo de contéineres de aumentar paulatinamente a capacidade de carga dos
navios (figura 1).

. . _ *
1968 mamin Encounter Bay (Overseas Containers) — 1.530 TEU Nas dltimas cinco décadas a

idade d i
1972 amsmmm. Hamburg Express (Hapag-Lloyd) — 2.950 TEU capacidade  dos - maiores
navios porta-contéineres do

1984 MEREEREE American New York (Maersk) — 4.600 TEU

1997 4MSESEEREe  Susan MaersK (Maersk) — 8.600 TEU

2006 CBEERRRAIIRE Ema Maersk (Maersk) — 11.000 TEU

i,

2012 IR /.o Polo (CMA-CGM) - 16.000 TEU

2013 “_- Maersk Mc-Kinney Moller (Maersk) — 18.270 TEU

2014 “- CSCL-Globe (China Shipping Container Lines) — 19,100 TEU
4o

‘ f
2015 _i- MSC Oscar (Mediterranean Shipping Company) — 19.224 TEU

(*) TEV (twenty-foot equivalent unit) — unidade de medida usada para descrever a capacidade de carga dos contéineres.

Figura 1 — Maiores navios porta-contéineres nas ultimas cinco décadas e seus operadores
Fonte: World Shipping Council

Os ganhos de escala no transporte maritimo também influenciam o movimento de
concentracao do mercado através de fusdes e aquisicoes (...)

No mesmo sentido, de aproveitamento de ganhos de escala, ocorre a formagio de
aliangas globais (e ndo restritas a determinadas rotas) entre as grandes
companhias do transporte maritimo, visando o compartilhamento de ativos e
cooperagdo operacional, porém mantendo cada membro individualmente suas
estratégias de marketing e identidade comercial (...)

154. Assim, um navio tipico para o transporte internacional de contéineres tem se
tornado cada vez maior. O outro lado dessa equacdo de navios maiores é que, para
que ndo ocorra ociosidade, os transportadores passaram a atuar cada vez mais por
meio das aliancas, a fim de facilitar tal operagcdo em grande escala. Logicamente, tal
tipo de atuacdo coordenada gera preocupagdes concorrenciais, especialmente

quando termina por concentrar praticamente todo o comércio mundial em trés
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grandes aliancas. Até a presente data ndao tem ocorrido um movimento das
autoridades regulatdrias no sentido de impedir tais aliancas. No caso da Unido
Europeia - UE, existe inclusive uma isenc¢do antitruste especifica para as mesmas, a
“European Liner Agreeement”, que foi, em marco de 2020, estendida até abril de
20246263 Esta prevé que sao permitidas as Aliancas, desde que cada uma nado detenha

mais de 30% do mercado relevante®,

155. O entendimento da UE®5 é que tal isengdo antitruste se justifica em vista dos
beneficios advindos das eficiéncias das Aliancas, que por sua vez levariam a
substanciais redugdes nos custos do transporte aquaviario internacional. Além disso,
a UE entende que a concorréncia entre Aliangas e no interior das mesmas seria

suficiente para evitar o abuso de posicao dominante.

156. Mais recentemente, com o grande gargalo no transporte aquaviario de
contéineres causado pela pandemia, em que o setor ndo tem sido capaz de atender a
demanda represada durante o periodo de paralisacdo das atividades, ocorreu uma
forte elevacdo de precos, com os armadores experimentando lucros recordes®®. Tal
movimento tem trazido preocupac¢ao com questdes concorrenciais, tendo ocorrido
conversa recente entre reguladores dos EUA, Europa e China, por ocasido do 52

Encontro Regulatorio Global promovida pela Comissao Europeia®’. No entanto, até a

52 European Union (2020). Commission Regulation (EU) 2020/436 of March 2020. Amending Regulation (EC) No
906/2009 as regards its period of application.

53 European Union (2009). Council Regulation (EC) No 246/2009 of February 2009 as regards its period of
application

54 European Union (2019). Evaluation of the Commission Staff Working Document Regulation (EC) No 906/2009 of
28 September 2009 on the application of Article 81(3) of the Treaty to certain categories of agreements, decisions
and concerted practices between liner shipping companies (consortia). Commission Staff Working Document, p. 5.
5 |dem, p. 4-11 e 17-32.

56 Bryant, C (2021). Container Shipping Earnings Now Rival Apple. It’s Not a Good Look. Bloomberg Opinion,

19/08/21. Disponivel em: < https://www.bloomberg.com/opinion/articles/2021-08-19/container-shipping-is-

making-a-killing-this-year-but-will-we-have-christmas >. Acesso em 29/09/21.

57 Port Technology (2021). US, Chinese and European agency officials meet on shipping woes. 09/09/2.

Disponivel em: < https://www.porttechnology.org/news/us-chinese-and-european-agency-officials-meet-on-

ing-woes/ > . Acesso em 29/09/21.
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presente data nenhuma ag¢do mais concreta foi tomada. Assim, ao que parece, o

mercado de transporte deve continuar a ser dominado pelas trés grandes Aliancas.

157. A questdo a enfatizar é que o processo continuo de reducao de custos
pelos armadores, incluindo do valor pago junto aos terminais molhados, deve
continuar, estando os armadores em melhor posicao nessa dinamica. Como
enfatiza o CADE no supracitidado estudo sobre o mercado de servicos portuarios, este
processo pode ser bastante disruptivo para os terminais (e Autoridades Portuarias),
em particular os que ndo realizem os investimentos necessarios e sejam mais

ineficientes®8 (grifos nossos):

Embora, cadeias logisticas se beneficiem de ganhos de escala, na cadeia do
transporte maritimo - incluindo companhias de navegacao, terminais portudrios,
transporte ferrovidrio e/ou rodoviario - sdo as grandes companhias de
navegacao que se beneficiam dos ganhos de escala derivados do aumento
da capacidade dos navios, gerando, por vezes, deseconomias de escala
(aumento do custo por unidade de carga movimentada, a partir de determinada
escala de operacdo) para os demais elos da cadeia (Rodrigue, 2015). Isso ocorre
porque os limites de expansao de capacidade de cada elo da cadeia sdo diferentes,
e o aumento da capacidade dos navios ndo é acompanhado na mesma magnitude
e velocidade pelos demais elos da cadeia, seja por questdes técnicas, regulatérias
ou operacionais.

Especificamente em relacdo aos portos, o0 aumento do tamanho dos navios
forca investimentos em dragagem de canais de acesso e aumento dos bercos
de atracagao, expansiao das areas de armazenagem, investimentos em maior
capacidade de movimentacio de cargas simultaneamente e aumento da
capacidade de despacho das mercadorias para os modais de transporte
terrestres. Ao mesmo tempo em que investimentos sdo necessarios para
capacitar o porto a receber tais embarcagdes, o aumento do tamanho dos navios
gera uma reducdo da frequéncia de atracacdo de navios de carga no porto, ao
mesmo tempo em que permanece a pressdo dos armadores pela nao elevacao das
tarifas portudrias, portanto a expansdo da capacidade de carga dos navios pode
ndo significar um aumento de receitas para os portos (Rodrigue, 2015).

Ademais, a concentrac¢io no transporte maritimo eleva o poder de barganha
das companhias de navegacido em relacio aos portos, especialmente em
regidoes onde o volume de comércio (e de cargas) é menor e a competi¢cdo entre
portos existe, de forma que, em certos casos, cria-se uma forte dependéncia do

68 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE (2017). Mercado de Servigos Portuarios. Cadernos do
CADE. Departamento de Estudos Econémicos, p. 18. Disponivel em: < https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-
conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-cade/mercado-de-servicos-portuarios-2017.pdf > Acesso
em 20/04/21.



https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-cade/mercado-de-servicos-portuarios-2017.pdf
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-cade/mercado-de-servicos-portuarios-2017.pdf
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porto em relagdo a um cliente (companhia de navegacdo) de grande porte
(Wilmsmeier, 2014, p. 50).

Analisando os efeitos das fusdes e aquisi¢cdes entre armadores e do aumento de
capacidade dos navios porta-contéineres no Brasil, verifica-se, nesta década, uma
reducido do niimero de escalas semanais de navios de longo curso, enquanto
as escalas de navios de cabotagem apresentam-se estaveis.

158. O que se quer trazer com essa discussdo é salientar a questdo econdmica de
fundo que perpassa a discussdo do SSE/THC 2: a relagdo entre os armadores e
terminais ndo sé6 se da de forma competitiva, mas passa por um processo disruptivo
de redugdo de custos, enquanto o estabelecimento de uma relagao entre terminais
alfandegados secos e molhados se d4 em um virtual monopélio. Se o potencial para
os terminais molhados criarem uma relacao monopolista com os donos das cargas e
seus prepostos a fim de explorar poder de mercado e viabilizar praticas
anticompetitivas de elevacdo de custo de rivais no mercado de armazenagem
alfandegada sempre existiu (vide o longo histdrico de processos e condenagdes no
CADE quanto ao THC 2/SSE), o fato novo é que os armadores tém exercido crescente
pressdo para que os terminais obtenham ganhos de produtividade na medida que os
primeiros tém obtido poder de barganha crescente, permitindo que exijam pregos
cada vez menores. Isso possivelmente tem levado a ganhos de eficiéncia ou reducado
de ganhos acima do eficiente, na medida que lucros extraordinarios sao eliminados e
as empresas ineficientes, por exemplo, por ndo realizarem investimentos em
tecnologias de maior produtividade, sao excluidas do mercado. Tal movimento pode
reestrutura o mercado de terminais molhados, mas tem como efeito final ganhos de
produtividade que podem levar a menores custos logisticos dos terminais e de toda a

cadeia logistica.

159. Entao, na medida que os armadores, altamente concentrados nas trés aliancas,
tém sucesso em promover um processo de continua reducdo de pregos cobrados
pelos terminais molhados, as estratégias destes ultimos para se manter no mercado
envolvem a alternativa de buscar ganhos de eficiéncia econdmica, ou a alternativa de

praticar precos acima do nivel competitivo nos casos em que possuem poder de



126

mercado. A situacdo de deterem um virtual monopolio, caso possam justificar uma
relacdo contratual com o proprietario do contéiner, é exatamente a situacdo em que
podem explorar poder de mercado, por meio da exigéncia de um pagamento para a
liberagdo do contéiner. Logicamente tal cobranc¢a necessita de uma justificativa
econOmica para nao ser classificada como ilegal pela autoridade antitruste. Nesse
contexto é que deve ser entendida a cobranca do THC 2, que tem o agravante de se
dar junto a um concorrente no mercado de armazenagem alfandegada. Ressalte-se
que tal possibilidade nao é apenas tedrica, mas existem fortes evidéncias de que esteja

ocorrendo na Australia, como serd mostrado na Subsec¢do 7.4.2, a seguir.

160. Nao cabe aqui analisar se os ganhos dos armadores estdo de fato evoluindo
para lucros extraordinarios ou ndo, o ponto a frisar é que este processo pode ocorrer
sem elevacao de pregos dos mesmos e estes podem ser indiferentes a movimentos de
elevacao de precos da cadeia downstream por praticas anticompetitivas. [sso porque
podem entender que tal processo os beneficia indiretamente, na medida que podem
prosseguir exigindo reducdes de precos de forma a elevar suas margens sem

inviabilizar mesmo os terminais ineficientes.

161. Obviamente uma empresa sempre tende a buscar a atuagdo em um mercado
onde possui maior poder de mercado para obter lucros extraordinarios ao invés de
atuar em um mercado competitivo sem lucro econdémico (o lucro além do dado pelo
retorno usual do capital no mercado em questdo). O longo histérico de problemas
competitivos no SSE/THC 2 ilustra isso. Ocorre que a dindmica do mercado mundial
de armadores tende a potencializar esse processo mesmo que os terminais ndo
possuam elevada lucratividade global. Isso porque as pressdes dos armadores em
exigir precos menores requerem que o0s terminais operem com mais eficiéncia
econdmica para um determinado patamar de Box Rate/THC, ou que busquem arcar
seus custos explorando falhas de mercado. Além disso, na medida que os armadores
se mostram altamente concentrados, um cliente individual ndo tem qualquer
condicdo de ditar condi¢Oes e exigir que se utilizem terminais que ndo aplicam o

SSE/THC 2 ou que pratiquem menores pre¢os no mesmo, consolidando mais ainda o
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virtual monopolio do terminal diante do dono da carga. Frise-se que este problema
potencial ndo esta restrito ao SSE/THC 2, mas pode ocorrer com qualquer tipo de
cobrancga que venha a ser exigido dos donos da carga ou seus prepostos, incluindo no
sentido exportador. O desafio para os terminais imporem tal tipo de cobranca é de
que exista algum tipo de custo que possa ser imputado aos donos da carga e seus
prepostos, mas ndo seja atribuivel aos contratos com os armadores, que seguem um

padrao mundial.

162. Assim, tal problema competitivo ocorre também com a “taxa de escaneamento
de contéineres”%°. Trata-se de obrigacdo algo nova, que se relacionou inicialmente a
exigéncia dos EUA de que 100% dos contéineres que cheguem aquele Pais sejam
escaneados por motivo de seguranca, obrigacao que foi motivada pelos atentados do
11 de setembro de 2001, mas ap6s sucessivos adiamentos s6 entrou em pleno vigor
em 2018 e que passou a ser exigida por varios paises’?. Ressalte-se que tal tipo de
cobranga também foi objeto de condenacdo pelo CADE no processo citado acima do
Tecon/Suape’! e tem sido objeto de reclamacdo pelos usuarios dos portos’2. O que
importa aqui € enfatizar que o problema esta na estrutura dos mercados envolvidos,
que terminam por facilitar a atuagao anticompetitiva dos terminais, sendo a cobranga

especifica de menor interesse.

163. Assim, nao é a cobran¢a do SSE/THC 2 em si o problema, mas sim permitir
uma relacdo monopolista quando as relacdes poderiam todas ocorrer em mercados
competitivos sem maior necessidade de regulacdo. O caso da Australia, a seguir,
ilustrara a mesma dinamica problematica, dada a estrutura dos mercados, porém com

cobrangas totalmente diversas, ilustrando o problema econémico de fundo que

%9 Tal nomenclatura é tecnicamente incorreta, na medida que n3o é uma “taxa”, que tem cardter tributario,
tratando-se de mero prego. Utiliza-se a nomenclatura apenas porque esta cobranca ficou conhecida assim.

70 Congressional Budget Office (2016). Scanning and Imaging Shipping Containers Overseas: Costs and Alternatives.
Congress of the United States.

7! Processo 08700.005499/2015-51.

72 Agéncia Infra (2021). Usuport-BA obtém liminar para impedir cobranga por escaneamento de contéineres.
24/07/21. Disponivel em: < https://www.agenciainfra.com/blog/usuport-ba-obtem-liminar-para-impedir-
cobranca-por-escaneamento-de-conteineres/ > . Acesso em 29/09/21.
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resulta de permitir que relagdes comerciais se deem em ambiente monopolista, sem
qualquer regula¢do da matéria, sendo o SSE/THC 2 apenas uma possibilidade de tal

tipo de pratica.

7.4.2 0 CASO DA AUSTRALIA

164. A Australian Competition & Consumer Commmision - ACCC, por determinacao
governamental, emite anualmente um relatério de monitoramento dos operadores
portuarios/terminais que atuam na movimentacdo internacional de contéineres. O
ultimo relatério elaborado para a ACCC, publicado em outubro de 2019, cobre o
periodo referente a julho de 2019 a junho de 2020 (o ano fiscal australiano)73. Tal
relatério traz grande riqueza de detalhes, incluindo precos praticados e taxa de
retorno dos operadores portuarios/terminais, sendo um de seus destaques o

processo de elevacdo de precos que tem ocorrido nos ultimos anos.

165. O relatério cobre os seis portos australianos que atuam ou atuavam no
transporte internacional de contéineres: Melbourne, Sydney, Brisbane, Fremantle,
Adelaide e Burnie’4. Inicialmente, cumpre destacar que o relatério aponta uma queda
expressiva de volume, de 4% no periodo, que foi muito afetado pelo desempenho

negativo no 12 semestre de 2020, em func¢do dos efeitos da pandemia da Covid 19:

73 Australian Competition & Consumer Commission - ACCC (2020). Container stevedoring monitoring report 2019-
2020.

740 Porto de Burnie encerrou sua operacio internacional de contéineres em 2011, assim o estudo apresenta
dados deste port apenas para este ano.
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Figure 3.1: Container stevedoring throughput trends at monitored ports: 2010-11 to 2019-20
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Fonte: Australian Competition & Consumer Commission - ACCC (2020). Container stevedoring monitoring
report 2019-2020, p. 20.

166. Ocorre que, mesmo neste contexto de queda expressiva na demanda, o que se
observou foi uma elevacao da receita real dos terminais em 2019-2020, algo que ja
tinha acontecido nos trés anos anteriores. Esse movimento recente inverte o que
estava acontecendo em anos anteriores em que, apesar de elevagdes no volume, a
receita real estava estagnada. O grafico abaixo apresenta tais dados, bem como a
divisdo da receita dos terminais em valores cobrados dos armadores pela
movimentacdo (quayside revenues) e dos operadores terrestres prepostos dos donos
da carga e outros (landside charges and other revenues), sendo destacada desta ultima
receita uma parcela especifica (Terminal Access Charges - TACs) a partir de 2017-

2018:

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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Figure 4.2: Total revenues in real terms: 2010-1 to 2019-20
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Fonte: Australian Competition & Consumer Commission - ACCC (2020). Container stevedoring monitoring report
2019-2020, p. 20.

167. Como se pode observar no grafico acima, tem ocorrido uma queda continua na
receita real com os “quayside revenues” nos ultimos anos, mas uma elevagao
substancial na receita com os “landside charges and other revenues”. Em particular
para os anos em que foram destacados os TACs, se observa uma explosdo no

faturamento com tais tarifas.

168. Quando se considera o faturamento real dos terminais por contéiner, o

movimento fica mais evidente:
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Figure 4.3: Trends in revenues per lift in real terms: 2000-1 to 2019-20
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169. A linha verde clara no grafico acima representa o faturamento total por

contéiner, sendo a linha azul escura o faturamento por contéiner com receitas junto
aos armadores e a linha azul clara o faturamento por contéiner junto aos operadores
terrestres e com outras receitas. O que se pode observar é que existe um nitido
movimento de queda da receita por contéiner junto aos armadores por todo o
periodo, o que levou a uma queda da receita total por contéiner até 2015-2016.
Ocorre que a partir de 2016-2017 tem-se um movimento de expressiva elevacao das
receitas por contéiner com os valores cobrados junto aos operadores terrestres e
demais receitas. De fato, tal movimento é tdao expressivo que foi capaz de reverter a
queda do faturamento total por contéiner dos terminais, mesmo em um quadro de

continuidade dos valores cobrados por contéiner dos armadores.

170. O motivo para a elevacdo de receitas junto aos operadores terrestres é
bastante claro e se refere a valores cobrados a titulo de “taxa de acesso aos terminais”
(TACs). Tais cobrangas que ou nao existiam antes de 2017 ou eram muito reduzidas,

passaram por uma explosao recente:
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Figure 2.1: Increases in terminal access charges since 2017
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171. Como se pode ver nos graficos, tais elevacdes sdao da ordem de centenas de
pontos percentuais. Na Australia, assim como no Brasil, os terminais operam com
premissa basica liberdade de pregos, de forma que nao existe regulamentacdo do tipo

tarifa teto para qualquer destas cobrangas.

USUPORT vs Resolugdo Normativa ANTAQ n® 34/2019
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172. Um aspecto interessante é que nos dois ultimos anos ocorreu uma
diferenciacdo na tarifa cobrado no sentido exportador daquela cobrada no sentido
importador por alguns terminais. O motivo apontado no relatério é que as cobrancas
estavam sendo prejudiciais a competitividade de exportadores de commodities, que
por vezes usam contéineres, ja que exportam produtos de baixo valor agregado em
relacdo ao peso e volume, ao contrario das importagdes que seriam de alto valor

agregado em relacdo ao peso (grifos nossos)7>:

A new development this year was that DP World and Patrick began applying
different charges depending on whether the container was for import or
export. This was in response to views that the charges had a more notable
impact on exporters, especially primary producers exporting lower value
products for a world market (such as containerised grain). Despite these different
rates, exporters still generally faced a higher TAC at the end of 2019-20 than they
did at the end of the previous year.

173. Assim, os terminais optaram por cobrar valores inferiores aos exportadores.
I[sso aponta para estratégia de cobranca de preco de reserva, independentemente dos

respectivos custos, indicando a existéncia de elevado poder de mercado na relagao.

174. Segundo os terminais, estas cobrancas, entre outros custos, visariam
remunerar investimentos que foram realizados na infraestrutura terrestre, elevagao
de custos com a area ocupada, bem como a compensar a queda de receita junto aos
armadores, o que tem gerado preocupacao das autoridades dos entes subnacionais
dos portos em questdo, que sdo responsaveis pela regulacio dos mesmos (grifos

nossos)’¢:

Stevedores significantly increased their TACs in 2019-20, despite concern from
both industry stakeholders and some state governments. TACs, formerly called
infrastructure charges, are fees applied to trucks and trains for dropping off or picking
up a laden container at the terminal.

While these charges were either non-existent or just a few dollars in all ports
other than Brisbane prior to 2017, stevedores at the three largest ports of
Melbourne, Sydney and Brisbane now have charges in excess of $100 per full
container. Table 2.2 shows the current charges for each stevedore across the

75 Australian Competition & Consumer Commission - ACCC (2020). Container stevedoring monitoring report 2019-
2020, p. 14.
76 [dem p. 14.
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different ports, while figure 2.1 charts the rapid rise in these charges over the last few
years.

The stevedores have pointed to a number of reasons for the increase in these charges

in recent years, with the most prominent being:

= falling prices being charged to shipping lines because of both greater
competition between stevedores and a stronger bargaining position of
shipping lines as a result of industry consolidation

» sustained and significant increases in their property-related costs

* the need to maintain adequate returns required to recover past investments and
justify future investments in quayside and landside terminal facilities.

175. A ACCC relata com preocupacdao a mesma dinamica de mercado que se

apontou na Subsec¢do 7.4: os terminais buscam obter receitas em um mercado de

baixa competicdo, sujeito a cobrancas do tipo “pegar ou largar” (um virtual

monopolio), a fim de escapar do mercado altamente competitivo com receitas

cadentes junto aos armadores (grifos nossos)?7:

Landside services to land transport operators

Cargo owners contract with land transport operators to deliver their containers
to and from ports. Land transport of containers to and from Australia’s ports is
facilitated primarily by trucks on road, while a smaller share is handled by rail.

Each stevedore is the sole provider of landside access to its respective
terminal. They provide services such as receiving and delivering containers, yard
services, storage, and other ancillary services to land transport operators.
Stevedores use platforms such as the Vehicle Booking System (VBS) to allocate
time slots for trucks to collect their cargo at the terminal. Rail operators are
offered access via rail windows.

Stevedores have standard agreements in place with truck operators for access to
their VBS. These agreements allow truck operators to access stevedore VBS
platforms and book timeslots but they are unable to negotiate their own
individual terms of access (including pricing). Prices paid by land transport
operators are overwhelmingly set on a take-it-or-leave-it basis, however
some are subject to oversight such as rail handling fees in some states.

()

The ACCC’s view is that it is understandable for stevedores to seek to recover
some costs from landside transport operators given these operators benefit from
the investment that the stevedores undertake in their facilities. However, the use
of TACs means that stevedores are earning a growing proportion of their
revenues from customers that are limited in being able to respond to those

7 |dem, p. 6-7 e p. 14.
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charges, in contrast to the more directly competitive market in which
stevedores provide services to shipping lines. In this scenario, there is a risk
that the stevedores will continue to increase their charges, and importers
and exporters may pay even higher charges to receive or ship their goods.
The ACCC notes that any regulation of such landside charges would be a matter
for state and territory governments.

176. Ressalte-se que tal movimento levou a alguma recuperacao dos retornos dos
terminais em 2019-2020, porém ainda bastante distantes daqueles observadas no

inicio da década de 2010:

Figure 4.9: Return on average tangible assets: 20010-1 to 2019-20
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177. Assim, tem-se com dados bastante consistentes a dinamica descrita na

Subsecdo 7.4.1: os terminais utilizam-se de elevagdes expressiva de preg¢o para
explorar uma relacdo com elevado poder de mercado (virtual monopélio). No
entanto, dada o elevado poder de barganha dos armadores, os terminais nao tém
obtido retornos particularmente elevados com tal conduta, ja que esta apenas reverte
parcialmente a perda de rentabilidade anterior. Isto é, parecem estar ocorrendo
praticas de abuso de posicdo dominante, mas, paradoxalmente, em um contexto em
que a rentabilidade global dos terminais nao apresenta evidéncia de lucros

extraordinarios.
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178. Esta Subsecao ilustrou uma dinamica bastante semelhante ao que ocorre com
o SSE/THC 2, mas com uma cobranga totalmente diversa. O ponto a enfatizar é que a
estrutura dos mercados é a mesma, levando ao mesmo tipo de comportamento com
outras cobrancas. Se tal comportamento que visa explorar poder de mercado
poderia acontecer em qualquer circunstincia, o movimento recente de reducio
de custos promovidos pelos armadores tende a potencializa-lo, mesmo em um
contexto em que ndo ocorrem necessariamente lucros extraordindrios na receita
global dos terminais. Caso estes lucros extraordinarios ocorram, estes tenderdo a se

concentrar nos armadores.

7.4.3 EXPERIENCIA INTERNACIONAL DA TOMADA DE SUBSIDIOS

179. Conforme foi apontado na Subse¢do 7.3.1, na Tomada de Subsidios foi indicado
por duas contribuicdes de igual teor que de que haveria, de fato, experiéncia
internacional de cobranca similar ao THC 2 em trés outros paises: (a) Estados Unidos

da América - EUA; (b) Chile e; (c) Uruguai.

180. Foi possivel encontrar informag¢des adicionais acerca das cobrancas no caso
dos EUA e do Chile. Estas de fato parecem envolver servigos que seriam semelhantes

ao SSE/THC 2, como sera relatado a seguir.

181. No caso dos EUA, tem-se que o Terminal APM do Porto de Los Angeles tem um

servico denominado “peel off”, descrito como (grifos nossos) 78:

PEEL OFF OPERATION SERVICE FEE

Charged for Peel Off Service, defined as a pre-arrangement between trucking
company or shipper and Terminal Management whereby the trucking

78 APM Terminals Pacific LLC (2021). Marine Teminal Operator Rate Schedule. Port of Los Angeles Pier 400, p. 6.
Disponivel em: < https://www.apmterminals.com/en/los-angeles/services/tariff > . Acesso em 08/10/21.
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company takes delivery of Containers as readily available in the front of
designated container stack(s).

O servigo aqui é tratado como uma op¢ao “expressa” fora do fluxo normal. Tal

tipo de cobranca parece se alinhar ao descrito como sendo o SSE/THC 2 na Resolugdo

Normativa n° 34/20109.

183.

No caso do Chile, tem-se o servigo de “pronto despacho”. No caso do Porto de

San Antonio, que é o maior porto de contéineres do Chile, descreve-se o servico da

seguinte forma (grifos nossos)7?:

184.

PCE-E156: Pronto despacho.

Este es un Servicio Especial que se presta a solicitud del Usuario y
consiste en asignar un drea exclusiva para la recepciéon y apilamiento
separado de los contenedores que sean requeridos para su posterior entrega
segun solicitud; por tratarse de un Servicio Especial, no se relaciona, con los
movimientos o servicios incluidos en la Tarifa de Transferencia de Contenedores.
Este servicio se prestard a solicitud expresa del importador, consignatario,
armador o sus representantes. El

Servicio Incluye: asignacion de un area exclusiva para el
apilamiento de la carga mas maquinaria necesaria para la recepcion y
despacho.

Forma de Cobro: por box.”

Aqui mais uma vez o servigo é tratado como uma opg¢do “expressa” fora do

fluxo normal. Porém, um ponto que chama a atencao de que no caso do Porto de San

Antonio, € que o regulamento do Porto exibe uma preocupac¢ao que a cobranca se

dé apenas quando os navios permanecerem por menos tempo que no servigo

normal, bem como uma aparente preocupacao concorrencial com precificacao

discriminatoria8?:

PREMIOS POR PRONTO DESPACHO Y DESCUENTOS

Articulo 25.

7% Puerto Central S. A. (2021). Manual de Servicios. Terminal Costanera — Espigdn, p. 41. Disponivel em: <
https://www.dpworld.com/san-antonio/-/media/project/dpwg/dpwg-tenant/americas/chile-country/san-

antonio/media-files/services-manual/manual-de-los-servicios-puerto-central-sa-

20210107.pdf?rev=3ddf4fe438f34452b92a267dc34adc29 > . Acesso em 08/10/21.

80 |dem, p. 80.


https://www.dpworld.com/san-antonio/-/media/project/dpwg/dpwg-tenant/americas/chile-country/san-antonio/media-files/services-manual/manual-de-los-servicios-puerto-central-sa-20210107.pdf?rev=3ddf4fe438f34452b92a267dc34adc29
https://www.dpworld.com/san-antonio/-/media/project/dpwg/dpwg-tenant/americas/chile-country/san-antonio/media-files/services-manual/manual-de-los-servicios-puerto-central-sa-20210107.pdf?rev=3ddf4fe438f34452b92a267dc34adc29
https://www.dpworld.com/san-antonio/-/media/project/dpwg/dpwg-tenant/americas/chile-country/san-antonio/media-files/services-manual/manual-de-los-servicios-puerto-central-sa-20210107.pdf?rev=3ddf4fe438f34452b92a267dc34adc29
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PUERTO CENTRAL S.A. estara facultada para convenir con los Usuarios el pago de
premios por un servicio expedito de Transferencia de Carga prestado en el Frente
de Atraque, definidos como Servicios de Pronto Despacho. Con todo, si el
Tiempo de Ocupacion de dicha nave es igual o mayor al que habria resultado
si sus cargas hubieran sido transferidas a las velocidades de transferencia
promedio indicadas en el Anexo 2 de este Manual de Servicios, no le sera
permitido cobrar tales premios. Los acuerdos alcanzados en materia de
premios estaran sujetos a la inspeccién de EPSA o de un auditor independiente
elegido por EPSA si asi lo solicitare PUERTO CENTRAL S.A,, el cual sera de costo
de éste. En todo caso, tales premios deberan ser establecidos en base a
criterios objetivos -es decir, basado en costos - y no discriminatorios,
debiendo incorporarse los acuerdos en que consten los mismos a las tarifas
vigentes y publicas, de manera que todos los Usuarios que se encuentren en
la misma situacién puedan acceder a los servicios expeditos sujetos a
premio.

185. Assim, ndo fica inteiramente claro se o servico é plenamente comparavel ao
SSE/THC 2, bem como se verifica que parece existe uma preocupag¢ao concorrencial
com a cobranga no Porto de San Antonio, o que ndo se verifica para as demais tarifas,
exceto para o caso da aplicacdo de descontos, onde existe dispositivo semelhante.
Pode-se concluir de que parece existir uma percepcdo de que o pronto despacho é
uma tarifa particularmente propensa a cobranca indevida, inclusive por motivos

anticoncorrenciais.

186. Porém, da discussdo acima o ponto a se salientar é que mesmo que cobranca
semelhante ao SSE/THC 2 exista em outros paises de fato (e seria necessario
verificar se realmente as mesmas sao idénticas em todos os aspectos, o que foge ao
escopo deste Parecer), a questao subjacente da estrutura dos mercados nao se
altera. De fato algo que ndo parece controverso, é que o armador escolhe o terminal
portuario, ao menos para a quase totalidade dos donos de carga. Situacdo excepcional
ocorre com aqueles que operam em volumes muito expressivos (muitos clientes
desse tipo tenderem a contar com TUPs e navios dedicados, inclusive préprios), nesse
caso, a relacdo entre dono da carga, ou seus prepostos, e o terminal portuario é

monopolista.

187. Relagdes monopolistas tornam muito elevada a probabilidade de abuso

de posicdo dominante, ainda mais em uma relacao envolvendo um concorrente
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em um mercado downstream. Como apontado pelo caso da Australia da Subsecdo
anterior, a cobranga em si é menos importante do que os incentivos decorrentes da

estrutura dos mercados envolvidos.

7.4.4 CONCLUSOES SOBRE A DINAMICA CONCORRENCIAL DOS MERCADQS ENVOLVIDOS

188. A questdo da legalidade per se ou ndo da cobranca do SSE/THC 2 é de suma
importancia para discussao da matéria no CADE e Poder Judiciario, porém independe
da questdo econdmica de fundo. Em esséncia, a questao da legalidade per se é se a
mesma ocorre em inerente duplicidade ou ndo. Superada a possibilidade de
duplicidade inerente, a partir da observancia estrita dos respectivos contratos as
definicoes da Resolucdo ANTAQ n° 34/2019, a possibilidade de duplicidade pode
ainda existir no caso concreto, a depender do teor dos contratos, servigos prestados
e respectivos custos. No entanto, independentemente de ilegalidade per se ou de
duplicidade de cobranca no caso concreto, a dindmica concorrencial subjacente
permanece a mesma e se relaciona com a estrutura dos mercados envolvidos. Assim,
mesmo sem qualquer duplicidade de cobranga, o contexto é que o terminal
molhado tem poder de mercado sobre o terminal seco e incentivo para explora-
lo uma vez que ambos sdo concorrentes em alguns servicos. Opcoes
regulatdrias que desconsideram essas estruturas de mercado e respectivos

incentivos tendem a cercear a concorréncia entre os referidos agentes.

189. Uma escolha regulatéria que termina por limitar a competicdo, consoante ao
disposto na Lei n° 13.784/2019 (Lei de Liberdade Econdmica), s6 deveria ser
realizada mediante justificativa legalmente amparada, por exemplo, invocando uma
isencdo antitruste, o que ndao ocorreu no caso em tela. Pelo contrario, um dos
principios da Lei n° 12.815/2013 (Lei de Portos) é a competicdo com garantia de
amplo acesso, sendo a liberdade de prec¢os vinculada a repressao de praticas

prejudicais a competicao e o abuso de poder econdmico (grifos nossos):
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Art. 32 A exploragdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o
objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as
seguintes diretrizes:

(...)

V - estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participagdo do setor
privado e da garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalagdes e as
atividades portudrias; e

VI - liberdade de pregos nas operagdes portuarias, reprimidos qualquer pratica
prejudicial a competicao e o abuso do poder econémico,

190. Se a regulacao determinasse que todos os custos relativos a movimentagao
vertical e horizontal estivessem incluidos nos precos praticados junto aos armadores
(Box Rate e THC, no que couber), de modo que a livre relagdo comercial entre
armadores e terminais portuarios definisse a remuneracao desses custos, ndo seria
necessaria qualquer regulacdo de precos na grande maioria dos casos. Isso porque
esses precos seriam definidos a partir de negociacdo de mercado entre as partes

envolvidas, no caso, entre os armadores e os terminais portuarios.

191. Nao s6 esta solucao competitiva ndo foi considerada pela ANTAQ, como
ocorreu ampla intervenc¢do nos mercados regulados ditando termos contratuais, pois
a simples continuidade das praticas comerciais anteriores tenderia a levar a
condenagdes sistematicas no CADE, na medida que os termos dos contratos entre
armadores e terminais ja incluiam todos os servicos de movimentacao horizontal na
leitura da autoridade antitruste. Em outras palavras, foi necessario que ocorresse
intervencao da Agéncia para que fosse viabilizado um mercado monopolista, ja que a
manutencao do status quo anterior a regulacdo tenderia a levar a condenacgdes

sistematicas pelo CADE por ilegalidade per se na cobranca do SSE/THC 2.

192. Além disso, mesmo que a caso a ANTAQ justificasse tal escolha pela menor
competicdo, tendo em vista outras previsoes legais, esta deveria ser acompanhada
de um regime regulatorio apropriado. Tendo em vista que o SSE/THC 2 é prestado
em regime de virtual monopdlio, a op¢do da ANTAQ por um regime de regulacdo ex
post nao se justifica economicamente porque ndo incentiva a eficiéncia do terminal

portudrio e compromete o bem-estar do consumidor de seus servigos. Conforme ja
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foi apontado por esta SEAE em manifesta¢do recente8l, um regime de tarifa teto (price

cap) consiste em op¢do regulataria mais apropriada:

67. Na hipétese de que a ANTAQ fundamente a cobranc¢a em separado do SSE,
recomenda-se que o mecanismo de price cap seja adotado de forma a considerar
especificidades de custos regionais e técnicas, apresentando a metodologia
contendo os “drivers” de regionalizac¢do.

68. E que o valor do price cap seja definido em acdo regulatoéria ex-ante, por tratar
de situagdes reais, com grande assunc¢do de litigios administrativos e juridicos,
bem como pelos comentados incentivos para imposicao de barreiras a entrada e
outras a¢des de natureza anticoncorrencial. Além dos problemas de efetividade e
conflitos institucionais esperados da proposta de regulacdo ex-post que foram
comentados neste documento.

193. Acrescente-se que a eventual implantacdo de um regime regulatorio de tarifa
teto deve ser acompanhado, além do sugerido na manifestacdo acima da SEAE, de
uma rigorosa contabilidade de custos ndo sé do SSE, mas do Box Rate, THC e dos
custos do servico de armazenagem alfandegada prestado pelo terminal molhado. Tal
precaucdo é necessaria para evitar a pratica de duplicidade de cobranca que tem
ocorrido ao longo dos litigios envolvendo o SSE/THC 2, incluindo a condenag¢do mais
recente do CADE no caso do Tecon/Suape em fevereiro de 2021. Além disso, a
eventual implantacdo de tal regime de tarifa teto deveria, necessariamente, abarcar
todas as cobrancas obrigatorias realizadas junto aos donos das cargas e seus
prepostos, tais como os terminais retroportuarios alfandegados, seja na importacao

ou exportacao. Isso a fim de evitar outras cobrangas em regime de virtual monopélio.

194. Assim, em vista do exposto quanto a dinamica dos mercados envolvidos, de
forma geral pode-se afirmar que a op¢do mais apropriada seria que a regulacao
direcionasse as transag¢des no transporte aquavidrio para que ocorressem em
ambiente competitivo, com todos os custos relativos a movimentacdo vertical e

horizontal incluidos nos precos praticados junto aos armadores (Box Rate e THC, no

81 parecer SEI n® 5472/2021/ME, de 14 de abril de 2021, p. 9.
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que couber), de modo que a livre negociacdao de mercado entre armadores e terminais

portuarios definisse a remuneracgao desses custos.

195. Caso ocorra a opg¢do por permitir relagdes em virtual monopdlio, no caso,
possibilitando o terminal molhado utilizar poder de mercado para remunerar parte
de seus custos, tal opgao deve ser justificada economicamente para explicitar o ganho
para a coletividade que compensaria o prejuizo a concorréncia e ao bem-estar do
consumidor dos servicos em tela. Ademais, para implementar a op¢do por
comprometer a concorréncia entre terminais molhados e secos decorrente, deve ser
utilizado um regime regulatorio de tarifa teto (price cap) para que se possa mitigar o
referido abuso de poder de mercado e incentivar minimamente a eficiéncia. A seguir
se especificard mais o caso concreto objeto do FIARC e o posicionamento oficial da

SEAE.
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ANALISE ESPECIFICA DO CASO FIARC

7.5.1 DEFINICAO E DELIMITACAO DO MERCADO RELEVANTE

196. A delimitacdo do mercado relevante é uma das etapas mais importantes da

anadlise concorrencial, dada a sua capacidade de agregacdo de informacdes
concorrencialmente relevantes. O conceito de mercado relevante é crucial para a
analise dos potenciais efeitos anticompetitivos de operagdes que impliquem
concentracdo de mercado e/ou de condutas praticadas por empresas supostamente
detentoras de poder de mercado®2. De modo simétrico, a sua delimitagao exige uma
andlise aprofundada sobre o contexto e a realidade concorrencial do mercado em
analise. No que tange a promog¢do ou advocacia da concorréncia, as informagdes
obtidas com a delimitacao do mercado auxiliam na orientacdo de a¢des que visem

estimular a concorréncia no setor.

197. Para definicdo do mercado relevante utiliza-se o conceito de “teste do

monopolista hipotético”. Isto delimita o mercado relevante, de forma que um
monopolista hipotético fosse capaz de realizar uma elevacdao de pregos reduzida,
porém signficitativa e ndo transitoria, elevacao esta conhecida pela sigla em inglés

SSNIP83, De forma mais precisa, conforme definido em publicagdo do CADE8#:

Teste do monopolista hipotético (TMH)

O TMH é empregado para auxiliar na definicdo do MR equiparando-o ao
menor grupo de produtos e a menor area geografica necessaria para que um
ofertante Unico hipotético esteja em condigbes de impor um SSNIP. O
instrumental analitico utilizado envolve a avaliacdo da reagdo do consumidor ao
hipotético aumento de precos. A partir dai, procura-se aferir o grau de
substitutibilidade entre bens ou servigos para a definicdo do mercado relevante.

82 ppssas, Mario Luiz. Os Conceitos de Mercado Relevante e de Poder de Mercado no Ambito da Defesa da
Concorréncia. Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ. Instituto de Economia (IE). Disponivel:
<http://www.ie.ufrj.br/grc/pdfs/os conceitos de mercado relevante e de poder de mercado.pdf>. Acesso em:

29 de maio de 2021.

83 Small but Significant and Non-transitory Increase in Price.
84 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE (2016). Guia — Andlise de Atos de Concentragio
Horizontais, p. 17.
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Considera, inicialmente, os bens produzidos e vendidos pelas empresas
participantes da operacdo e toda a extensao territorial em que essas empresas
atuam.

Passa-se, entdo, para conjuntos sequencialmente mais amplos de
produtos e mercados geograficos até o momento em que se defina um mercado
no qual seria possivel um “pequeno, porém significativo e ndo transitério”
aumento dos pre¢os (SSNIP) para um suposto monopolista destes bens nesta
area.

Se o resultado for tal que o suposto monopolista ndo considere o aumento
de pregos rentavel, entdo serd acrescentado a definicdo do MR o produto que for
0 seu mais préoximo substituto e/ou adicionada a regido de onde provém os
produtos em questdo (seus substitutos proximos em dimensao espacial).

O primeiro grupo de produtos e localidades identificado serda o menor
grupo de produtos e localidades necessario para que um suposto monopolista
esteja em condi¢des de impor um SSNIP, sendo este o MR delimitado, em sua
dimensdo geografica e do produto. Caso exista informacgdo suficiente, o Cade
utiliza-se da metodologia da “perda critica” para implementar o TMH. Entretanto,
mesmo que ndo se utilize o TMH, a légica do referido teste deve estar sempre
presente no ambito da escolha do MR, isto é, deve-se tentar identificar os
produtos e as regides geograficas que possam limitar a capacidade de decisdo da
nova firma criada quanto a precos e quantidades

198. Assim, quanto a dimensao de produto do mercado relevante, assim como ja foi

apontado na Subsecao 7.4.1 acima e seguindo a jurisprudéncia do CADE®>, tem-se dois
mercados: (a) mercado de movimentacdo de contéineres no porto (mercado
upstream, desenvolvido pelos operadores portuarios/terminais); (ii) mercado de
armazenagem alfandegada de contéineres (mercado downstream, com atuacao dos

terminais molhados e secos).

199. O THC 2/SSE envolve ambos os mercados, na medida que existe uma relagdo

vertical entre eles. Conforme apontado nas decisées do CADE®¢ e ao longo deste
Parecer, existe uma relacao de dependéncia entre os mercados, sendo que o mercado
de movimentag¢do dos contéineres upstream fornece insumo essencial, infungivel, da

qual depende o mercado de armazenagem alfandegada downstream.

200. De forma geral, pode-se definir que o mercado portuario conta pouca

concorréncia dos demais modais de transporte e que na dimensao geografica do

85 Vide o Voto do Relator (paragrafos 224-235) no processo do Tecon Suape julgado em 2021 para um exemplo

recente
86 |dem.

- processo 08700.005499/2015-51.
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terminal portudrio na atividade de movimentacao de contéineres como sendo a Zona

de Influéncia do Complexo Portuario em questdo. O conceito de Zona de Influéncia de

um porto abrange as localidades para os quais o porto apresenta opg¢ao viavel para o

tipo de carga envolvida, o que depende de diversos fatores, tais como distdncia e

disponibilidade de infraestrutura logistica apropriada, por exemplo, rodovias ou

ferrovias.

201. Assim os mercados relevantes envolvendo o SSE e THC 2 sao: (i) o mercado de

movimentacdo de contéineres advindos do transporte aquaviario de longo curso

(internacional) nas instalagdes portuarias; e (ii) os mercados de armazenamento

alfandegado. Ambos definidos no sentido importador e tendo como dimensao

geografica na Zona de Influéncia de cada Complexo Portuario.

7.5.2 AVALIACAO DA CONCORRENCIA (CHECKLIST DA OCDE)

202. Segundo a metodologia de analise de impacto concorrencial da OCDE®7, um

conjunto de questdes devem ser verificadas na analise do impacto de politicas

publicas sobre a concorréncia. O impacto competitivo poderia ocorrer por meio de

quatro efeitos:

jil.

iv.

12 efeito - limitacdo no niimero ou variedade de fornecedores, provavel
no caso da politica proposta:

Conceder direitos exclusivos a um Unico fornecedor de bens ou de servigos;
Estabelecer regimes de licencas, permissdes ou autorizagdes como requisitos
de funcionamento;

Limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a presta¢do de bens
ou servicos;

Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado; e,
Criar uma barreira geografica a aptidao das empresas para fornecerem bens
ou servi¢cos, mao-de-obra ou realizarem investimentos.

2¢ efeito - limitacdo da concorréncia entre empresas, provavel no caso
da politica proposta:

87 Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE (2017). Guia de Avaliagdo da Concorréncia.
Vers3o 3.0. Disponivel em: < http://www.oecd.org/daf/competition/49418818.pdf >
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i.  Limitar a capacidade dos vendedores de fixar os precos de bens ou servicos;

ii.  Limitaraliberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing dos
seus bens ou servigos;

ii. Fixar padrdes de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o nivel escolhido por determinados
consumidores bem informados; e

iv.  Aumentar significativamente o custo de producdo para apenas alguns
fornecedores (especialmente dando tratamento diferente aos operadores
histéricos e aos concorrentes novos).

o 32efeito - diminuir o incentivo para as empresas competirem, provaveis
no caso da politica proposta:

i.  Estabelecer um regime de autorregulamentag¢io ou de corregulamentacao;

ii.  Exigir ou estimular a publicacdo de dados sobre niveis de produgao, precos,
vendas ou custos das empresas; e,
iii. = Isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da

aplica¢do da legislacdo geral da concorréncia;

o 42 efeito- Limitacdo das opcdes dos clientes e da informacao disponivel,
provavel no caso da politica proposta:

i.  Limitar a capacidade dos consumidores para escolherem o fornecedor;

ii.  Reduzir a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servigos por
meio do aumento dos custos, explicitos ou implicitos, da mudanca de
fornecedores; e,

iii.  Alterar substancialmente a informacdo necessaria aos consumidores para
poderem comprar com eficiéncia.

203. Considerando o discutido ao longo deste Parecer, pode-se afirmar que a
Resolugcdo Normativa ANTAQ n° 34/2019, ao permitir a cobranca do SSE/THC 2,
estabelecendo relacao comercial em virtual monopdlio entre o terminal molhado e o
dono da carga ou seus prepostos tais como o terminal seco, ainda mais sem uma
regulacdo ex ante, termina por criar os seguintes efeitos anticonconcorrenciais da
lista acima em prejuizo potencial do bem-estar do consumidor: (12), (iii) Limitar a
alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestacdo de bens ou servicos; (iv)
Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado (22) (iv)
Aumentar significativamente o custo de producdo para apenas alguns fornecedores
(especialmente dando tratamento diferente aos operadores histéricos e aos

concorrentes novos).
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7.5.3 ESTIMATIVA QUANTITATIVA DO PREJUIZO A CONCORRENCIA

204. A fim de ilustrar o impacto do SSE/THC2 sobre os custos da cadeia logistica do
transporte internacional de contéineres, procede-se a seguir a uma estimativa do
impacto quantitativo da permissdao de cobranca do SSE/THC 2 em condi¢gdes nao
competitivas. Para tanto se utiliza metodologia ja desenvolvida pela ANTAQ em
Andlise de Impacto Regulatério - AIR de 2020 88, apenas realizando algumas
atualizagdes e ajustes, como sera detalhado a seguir. O objetivo deste exercicio é dar
ordem de grandeza aos prejuizos a concorréncia e, por consequéncia, aos custos
logisticos excessivos da cadeia que terminam por prejudicar o consumidor final, a fim

de obter uma referéncia para indicar a relevancia econémica das praticas envolvidas.

205. Nao obstante a opc¢do presente na Resolucao Normativa ANTAQ n° 34/2019
pela possibilidade de regulacdo de precos apenas de forma apenas ex post pela
Agéncia, a area técnica da ANTAQ, na AIR® em comento, inserida no processo de
regulamentagdo do paragrafo unico do art. 92 da referida Resolugdo, também avaliou
a opc¢ao de regulacdo de preco ex ante, do tipo tarifa teto (price cap). Nesse sentido,
foi desenvolvida parcialmente uma metodologia de tarifa teto, estabelecendo qual
seria o preco eficiente (em um mercado competitivo) para cobranca do SSE/THC 2,

na qual a opcao foi por estabelecer uma tarifa teto nacional e nao regional.

206. Conforme apontado na AIR, para calcular a ineficiéncia e perda de bem-estar
do consumidor (perda de peso morto) resultante dos precos acima do ineficiente
seriam necessarias diversas informac¢des que ndo sdo de facil obtencdo, mas é
possivel obter uma ideia da ineficiéncia envolvida utilizando uma estimativa de

“sobrefaturamento” setorial:90

88 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2020). Analise de Impacto Regulatério - Do Preco-Teto para o SSE
e de uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem utilizados para identificagdo de abusos ilegais nas
cobrangas em terminais de contéineres. Plano de Trabalho GRP SEI 0875650. Acérddo n? 69-2019-ANTAQ SEI
0840591. Janeiro, 2020.

8 |dem, p. 60-70.

% |dem, p. 67-70.
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Uma vez encontrado o preco maximo eficiente para o SSE, podemos avaliar quais
tém sido as eventuais receitas extraordindrias auferidas com o SSE.
Os precos praticados acima do nivel eficiente sdo considerados ineficiéncias,
sobreprecos do monopolista, ou melhor, uma captura extraordinaria de renda e
de bem-estar do consumidor, situagdo que a microeconomia denominada de Peso
Morto.

()
A ineficiéncia do monopolista esta na perda de peso morto do monopdlio, que
mede o valor da producdo que deixa de ser gerada aos precos de quanto as
pessoas estdo dispostas a pagar, ou seja, representa o contingente de
consumidores para os quais o valor do bem é maior que o Custo Marginal (CMg),
mas ndo compram o produto.

Nesse contexto, a imposicdo de prego-teto aos produtores geralmente tem efeito
contrario a imposicdo de preco-piso (ou preco minimo). Via de regra, o prego-teto
aumenta a quantidade demandada (ou seja, um ganho de bem-estar do lado do
consumidor). Consequentemente, no presente caso, nao ha de falarmos de perdas
para os empresarios e investidores nos terminais molhados, e sim ganho de bem-
estar ao consumidor, conjugada a retomada da condicdo eficiente.

()
O ideal, conceitualmente, seria obtermos a Perda de Peso Morto. Ha certamente
uma perda de peso morto setorial neste caso - o preco-teto aumentaria, em tese,
a quantidade de transacdes no mercado.

()
Contudo, para estimar a perda de peso morto, seria necessario sabermos mais
pontos da curva de demanda no mercado de armazenagem alfandegada de
contéineres, para determinarmos a quantidade eficiente. O conhecimento da
curva da demanda é vital para declararmos o real impacto de um “preco eficiente
para o SSE” na quantidade demandada.

()

Por outro lado, sendo invidvel a parametrizagdo com precisdo do peso morto, uma
boa nogdo da perda de eficiéncia obtemos com o célculo do “sobrefaturamento”
setorial.

A tabela a seguir demonstra qual tem sido, aproximadamente, o
sobrefaturamento proporcionado anualmente pelas instalagdes portudrias
mediante a livre e indiscriminada cobranga de SSE, sem qualquer franquia ou
preco-teto. O sobrefaturamento setorial seria eliminado de uma dnica vez se o
preco-teto pelo custo médio eficiente fosse imposto imediatamente para todos os
terminais, ou bastante reduzido ou mitigado se o prego-teto fosse adotado em um
periodo razoavel de tempo.

207. Assim, a partir do estabelecimento de estimativa da tarifa teto no valor
eficiente, foi possivel na AIR comparar tal valor com o praticado pelos terminais
efetivamente, considerando que o sobreprec¢o ocorreria em virtude da cobrancga se

dar em um virtual monopdlio conforme explicitado ao longo deste Parecer. Foi
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utilizada como referéncia de precos a cobranc¢a do servico no regime de transito
aduaneiro DTA®1, que envolve a suspensao de tributos no envio para outra unidade
jurisdicionada da Receita Federal do Brasil que nao a do porto molhado em questao.
Em seguida, a Agéncia estimou a participacdo dos terminais secos no fluxo total de
importagdo de contéineres cheios (a partir da estimativa de % de contéineres cheios
desembarcado que utilizam o regime DTA) e com isso fez uma estimativa do
sobrecusto total anual imputado aos terminais secos pelos terminais molhados se

aproveitando de sua posi¢do dominante:

Tabela 2 - Sobrefaturamento gerado pelos precos excessivos de SSE
Periodo: 2016 a 2018 (média)

Total de Contéineres Cheios Desembarcados nos portos 1.113.017
brasileiros (longo curso), anual
% Com transito aduaneiro (média nacional) 41%
Subtotal de Contéineres DTA anual 456.337
Preco Médio do DTA (R$) 1.175,59
Prego Eficiente para o SSE (R$) 384,58
Sobreprego médio no SSE (R$) R$ 791,01
Sobrefaturamento setorial anual (R$) 360.968.284,43
Sobrepreco pago para cada container cheio desembarcado no Brasil 324,32
(R$)
Sendo que:

Superfaturamento setorial com o SSE = (Preco Médio do SSE - Preco Eficiente para o SSE) *
(Subtotal de contéineres DTA)

Subtotal de contéineres DTA = (Total de Contéineres cheios desembarcados no longo curso) * (%
com transito aduaneiro)

Fonte: Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2020). Analise de Impacto Regulatorio - Do
Preco-Teto para o SSE e de uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem utilizados
para identificacio de abusos ilegais nas cobrancas em terminais de contéineres. Plano de Trabalho
GRP SEI 0875650. Acérdao n® 69-2019-ANTAQ SEI 0840591. Janeiro, 2020, p. 71.

208. Ressalte-se que consultando os numeros do Estatistico Aquavidrio da

ANTAQ?2 o calculo acima considerou apenas os portos publicos sem levar em conta

91 Fazendo referéncia a “Declaracdo de Transito Aduaneiro — DTA”.
92 Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (2021). Estatistico Aquaviario 2.1.4. Disponivel em
<anuario.antaq.gov.br> Acesso em: 17/11/21.
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os TUPs. Tal opc¢ao nao foi explicitada ou justificada, ficando a diivida se a mesma foi

proposital ou ndo. Tendo em vista que se considerou também precos praticados nos

TUPs ao que parece ocorreu algum erro na elaborag¢do dos dados.

2009. A fim de atualizar monetariamente o nimero da ANTAQ, bem como incluir os

TUPs, utilizou-se a metodologia da ANTAQ considerando os dados de recebimento de

contéineres cheios na navegacao de longo curso (importacao) para os anos de 2019,

2020 e 12 meses encerrados em setembro de 202193. Nesse valor também foram

considerados os TUPs, ao contrario do valor calculado pela ANTAQ, supondo que tal

omissdo ndo foi proposital e deveria ser considerada. Além disso, atualizou-se todos

os precos pela Indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA para termos valores a

precos de outubro de 2021, considerando que os calculos da area técnica da ANTAQ

se refletiam os pregos com base na posicao de outubro de 201994, Abaixo se apresenta

a memoria de calculo:

2021
(12 meses
2019 2020 | até set)

Total de Contéineres Cheios Desembarcados nos
portos brasileiros (longo curso), anual

1.642.402| 1.567.906| 1.817.220

% Com transito aduaneiro (média nacional) 41%

Subtotal de Contéineres DTA anual 673.385 642.841 745.060
Preco Médio do DTA (R$ de out/2021) 1.352,04

Preco Eficiente para o SSE (R$ de out/2021) 384,58

Sobrepreco médio no SSE (R$ de out/2021) 967,46
Sobrefaturamento setorial anual (R$ milhdes de

out/2021) 651 622 721
Sobrefaturamento setorial anual médio

2019/2020 (R$ milhdes de out/2021) 664,73

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir dados de Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2021). Estatistico

Aquaviario 2.1.4

%3 |dem.

9 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2020). Anéalise de Impacto Regulatério - Do Prec¢o-Teto para o SSE
e de uma Franquia para Cargas. Proposta de critérios a serem utilizados para identificacdo de abusos ilegais nas
cobrangas em terminais de contéineres. Plano de Trabalho GRP SEI 0875650. Acérdao n? 69-2019-ANTAQ SEI

0840591. Janeiro, 2020., Tabela 5, p. 68.
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210. Assim, tem-se que pela metodologia da Antaq com os ajustes apontados acima,
ocorre no mercado de transporte aquaviario internacional de contéineres no sentido
importador uma substancial elevacdo de custos artificialmente imputados aos
terminais secos pelos terminais molhados que se expressa na forma do
sobrefaturamento setorial estimado, na casa de seiscentos e sessenta milhoes de reais
anuais. Ndo obstante as limitacdes do exercicio acima, este valor se mostra expressivo

e, portanto, economicamente relevante.

7.5.4 RECOMENDACOES DE APRIMORAMENTO REGULATORIO PARA INCREMENTAR A
CONCORRENCIA

211. Definiu-se na Se¢do 7.4 que os mercados relevantes de interesse para o
SSE/THC 2 sdo: (i) o mercado de movimentacdo de contéineres advindos do
transporte aquaviario de longo curso (internacional) nas instalagdes portuarias; e (ii)
os mercados de armazenamento alfandegada, ambos definidos no sentido
importador e tendo como dimensao geografica na Zona de Influéncia de cada
Complexo Portuario. Tendo em mente os mercados relevantes envolvidos, o
mercado de movimentacio de contéineres no Brasil pode ser considerado
como em geral competitivo, a depender do Complexo Portuario tendo em vista a
concorréncia inter e intraporto, especialmente esta ultima, bem como o poder de
oligspsonio dos armadores. Ja no caso de uma eventual relacdo comercial entre
terminal portuario molhado e terminal seco na importacdo de contéineres, tal como
na cobranc¢a de SSE/THC 2, na pratica nao existe competicao, ocorrendo esta

relacio em virtual monopdlio.

212. Conforme foi apontado ao longo deste Parecer, a questao econdémica essencial
acerca da cobranca do SSE/THC 2 permanece inalterada desde o inicio da
controvérsia concorrencial envolvendo esta cobranca: existe virtual monopoélio no

fornecimento de um insumo essencial, para o mercado de armazenagem alfandegada,
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qual seja, o fornecimento dos servicos oferecidos pelos terminais
portudrios/operadores portudrios para carregamento e descarregamento de
determinado contéiner ou conjunto de contéineres nas instalagdes portuadrias. Isso
ocorre na medida que o importador ou seus prepostos para determinado tipo de
carga, tais como os terminais alfandegados retroportuarios, necessitam do(s)
contéiner(es) que esta(ao) sob o controle do terminal, tratando-se o(s) mesmo(s) de

bem(ns) infungivel(is).

213. Mesmo que a cobranga do SSE/THC 2 possa ser considerada legal e se dar sem
qualquer duplicidade de cobranga, tal problema econdmico central permanecera.
Assim, mesmo que a Resolu¢do Normativa ANTAQ n° 34/2019 viabilize a legalidade
da cobranca junto ao Tribunal Administrativo do CADE e ao Poder Judiciario, a
estrutura econOmica subjacente potencializa a possibilidade de problemas
concorrenciais que comprometem o bem-estar do consumidor. Na verdade, a menor
probabilidade de condenacdo administrativa ou judicial significarda uma maior

probabilidade de tais praticas.

214. Conforme enfatizado ao longo de toda a discussdo envolvendo o SSE/THC 2:
os terminais molhados detém poder de mercado diante dos terminais secos e tém
ampla motivacdo para explora-lo, seja para obter maior receita, seja para elevar
artificialmente os custos de seus concorrentes no mercado de armazenagem
alfandegada. Assim, existe oportunidade e racionalidade no exercicio de conduta

anticoncorrencial e prejudicial ao consumidor.

215. Se o mercado relevante para efeito dos casos de THC 2 se da na importacdo de
contéineres, na verdade, como ilustra a experiéncia australiana, esse virtual
monopolio existe potencialmente também na exportacao, desde que o terminal possa
justificar a cobranga, ja que em ambos os casos, importacdo e exportacdo, a escolha
do terminal se da pelo armador e nao pelo dono da carga. Em ambas as situagdes se

trata de uma relacao “pegar ou largar” para o dono da carga, ja que este sé pode enviar
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ou receber a carga se pagar ao terminal (supondo que este consiga justificar

economicamente a cobrancga).

216. Além disso, conforme apontado ao longo da Sec¢do 7.4 mesmo que os terminais
nao estejam com margens elevadas como um todo, isto nao significa que ndo estejam
ocorrendo praticas anticoncorrenciais, cujo efeito final podem ser maiores custos
logisticos do que poderiam existir com competi¢do, significando maiores pregos ao
consumidor final. Na verdade, eventual queda de margens dos terminais pode se
relacionar ao processo de reducdo de custos na cadeia logistica de transporte
aquaviario internacional e que potencializam a possibilidade de praticas
anticompetitivas de terminais ineficientes que tenham dificuldade em manter sua
rentabilidade. Nao cabe a politica publica, a manutencdo de reserva de mercado que
premie tais terminais ineficientes, impedindo redu¢des dos custos logistico totais,
quando ndo existe previsdo legal que justifique tal escolha por prejudicar a

competicao.

217. Diante do exposto, a atual regulacdo promovida pela Resolucao Normativa
ANTAQ n° 34/2019 se mostra lesiva a concorréncia no mercado de armazenagem
alfandegada. Assim, para corrigir o problema concorrencial identificado e seus efeitos
potenciais sobre o bem-estar do consumidor, se vislumbram dois caminhos
regulatorios possiveis: (i) determinar que todos os custos relativos a movimentagao
horizontal e vertical devem estar incluidos no valor cobrado junto aos armadores
(Box Rate e THC), incluindo entrega ao dono da carga ou seu preposto; e (ii) continuar
a permitir que ocorra relacdo comercial entre o terminal molhado e seco, tal como no
SSE/THC, mas sob um regime de regulacao ex ante de tarifa, provavelmente de tarifa

teto (price cap).

218. Ressalte-se que a solucdo (i) é a melhor solu¢do do ponto de vista de
atribuicoes legais desta SEAE de advocacia da concorréncia. Este posicionamento é
coerente com o posicionamento recorrente da SEAE quanto ao carater inerentemente

anticoncorrencial do SSE/THC 2, conforme apontado ao longo deste Parecer. No
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entanto, aderente ao apontado pela SEAE na sua dltima manifestacdo®> acerca da
tematica, feita a opcao pela necessidade da possibilidade de cobranca do SSE/THC 2,

deve ser aplicada a solugao (ii).

2109. A opgdo (i) tem a vantagem de permitir que as respectivas relagdes comerciais
ocorram, via de regra, em condigdo competitiva, a depender da existéncia de
concorréncia inter ou intraportuaria no Complexo Portuario em questdo. Além disso,
conforme enfatizado ao longo deste Parecer, o oligopsonio dos armadores representa
forte fator de mitigacdo a possibilidade de exercicio de poder de mercado pelos
terminais molhados ante os armadores, mesmo em localidades com baixa
concorréncia inter e intraportudria. Isso permite que, como regra geral, faca sentido
aplicar uma regulacdo menos intrusiva, do tipo ex post com a regulacdao de precos

ocorrendo apenas em situagdes excepcionais.

220. Ressalte-se que caso fossem apontados outros objetivos de politica publica a
serem atendidos pela opc¢ao regulatéria ndo concorrencial adotada pela ANTAQ,
desde que contando com previsao legal na legislacdo portuaria, consoante a
excepcionalizacao prevista no art. 42, caput, da Lei n2 13.847/2019 (Lei de Liberdade
Econdmica), tais aspectos seriam considerados na analise e poderiam justificar a
opcdo da ANTAQ. Se a andlise da SEAE se concentra nos aspectos concorrenciais,
visando o bem-estar do consumidor, nao se trata de considerar abuso regulatoério a
opcdo pela execucdo de outras politicas publicas, desde que contando com previsao

legal especifica.

221. Também é importante frisar que a analise da SEAE no FIARC considera o
conjunto de custos e beneficios envolvidos, seja no curto ou no longo prazo, visando
sempre ao bem-estar do consumidor. Conforme se apontou no paragrafo Erro! Fonte
de referéncia nao encontrada. na introducao deste Parecer, o objetivo é auxiliar o

regulador a considerar os custos e beneficios da regulacdo. Assim, ndo se visar

3> Parecer SEI n® 5472/2021/ME, de 14 de abril de 2021.
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recomendar altera¢des regulatorias que, por exemplo, diminuam pre¢os no curto
prazo, porém terminem por inibir investimentos prejudicando a oferta e o
consumidor no longo prazo. Ao que parece no caso em tela, a op¢do da ANTAQ deriva
de uma percepc¢do de impedir uma suposta condi¢do de enriquecimento ilicito por
parte dos terminais secos ao usufruirem de um servico que seria prestado de forma
gratuita, o que poderia ter como consequéncia a inibicdo dos investimentos em

terminais molhados.

222. Ocorre que os terminais molhados tém liberdade de precos na sua relacdo com
os armadores, ndo existindo qualquer restricdo para praticar pregos mais elevados
diante destes em virtude de custos adicionais, ndo havendo assim qualquer inibicdo
de investimentos. Como ilustrado ao longo deste Parecer e ilustrado de forma
contundente no caso australiano, a insisténcia dos terminais molhados em criar
artificialmente uma relagao comercial com os terminais secos deriva da possibilidade
de uma relacdo em regime de virtual monopdlio, permitindo explorar poder de
mercado, com o agravante de tal relacdo se dar com concorrente no mercado

downstream, permitindo pratica de fechamento vertical.

223. Caso se entenda que a solugdo concorrencial ndo seja a mais apropriada, algo
que em tese deveria ser justificado a partir da legislacdo do setor portuario, deve-se
adotar solucao que elimine ou ao menos reduza substancialmente a possibilidade de
abuso de posi¢do dominante pelos terminais molhados junto aos terminais secos.
Assim, mesmo que se optasse por permitir que a cobranca do SSE/THC 2 se desse em
uma relagao ndo competitiva, no minimo deveria ter sido considerada a regulagdo de
preco, conforme apontado acima como uma segunda op¢do. Em virtude da posicdo de
virtual monopolio em que se da esta relagdo, tal regulacao deve ser necessariamente
ex ante, preferivelmente do tipo tarifa teto (price cap). Além disso, tal solugdo deve
ser acompanhada de uma contabilidade de custos apropriada tanto da atividade de
movimentacdo de cargas como de armazenagem alfandegada do terminal molhado
afim de que garantir que ndo ocorra duplicidade de cobranga. Ressalte-se que tal

regime regulatorio deve se aplicar a todos os servicos obrigatorios prestados pelo
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terminal molhado ao dono da carga ou seus prepostos, tais como o terminal seco.

Apenas servigos acessorios opcionais ndo seriam incluidos no regime.
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CONCLUSOES

224. Com base no acima exposto, conclui-se que o presente caso se classifica
como sendo de bandeira vermelha, uma vez que a permissdo para cobranga do
SSE/THC 2, particularmente no atual formato, traz cardter anticompetitivo a
Resolucdo Normativa ANTAQ n° 34/2009, sendo verificados fortes indicios de
presenca de abuso regulatério que acarreta distor¢do concorrencial, nos termos do
inciso I, art. 18 da Instrucdao Normativa (IN) SEAE n? 97, de 2 de outubro de 2020,

com respectivos efeitos esperados prejudiciais ao bem-estar do consumidor.

225. Conforme apontado ao longo deste Parecer, o atual formato da regulagdo
permite que os terminais molhados efetuem a cobrang¢a de insumo essencial ao
mercado de armazenagem alfandegada em virtual regime de monopdlio, sujeito
apenas a regulacdo ex post. Nessas condi¢des existe oportunidade e racionalidade
para que ocorra abuso de posicdo dominante pelos terminais molhados a fim de
explorar poder de mercado e elevar artificialmente os custos dos rivais no mercado
de armazenagem alfandegada. Como ilustra a experiéncia australiana, tal
possibilidade nao se restringe a cobranca especifica do SSE/THC 2, mas se relaciona
a estrutura dos mercados envolvidas, de forma que é necessario que sejam adotados
remedios regulatorios apropriados para evitar a conduta anticoncorrencial, algo que

se entende ndo ocorreu na Resolugdo em comento.

226. Nesse sentido, esta SEAE recomenda os seguintes encaminhamentos, em
ordem de preferéncia, relativamente a regulacio da movimentacao de contéineres

nas instalacdes portuarias:
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i. alterar a Resolucdo Normativa ANTAQ no 34/2019 ou a legislagao aplicavel, de
forma a determinar que todos os custos relativos a movimentacao vertical e
horizontal estejam incluidos nos pregos praticados junto aos armadores (Box

Rate e THC, no que couber); ou

ii. alterar a Resolu¢do Normativa ANTAQ no 34/2019 ou a legislacao aplicavel, de
forma que seja aplicado um regime de regulacdo ex ante, do tipo tarifa teto ou
semelhante, a todas as cobrancas obrigatorias aplicadas junto aos donos da carga

ou seus prepostos, tais como os terminais secos.

227. Em vista das recomendacdes acima, sugere-se encaminhamento de
representacdo formal a ANTAQ para conhecimento da Diretoria daquela Agéncia
Reguladora e de sua Procuradoria das recomendacdes deste Parecer. Sugere-se
também dar conhecimento do teor do Parecer ao Ministério de Infraestrutura na
condicdo de Ministério setorial correspondente. Finalmente, considerando as
conclusdes constantes deste Parecer, recomenda-se o seu encaminhamento a
Advocacia-Geral da Unido (AGU), para avaliacao da compatibilidade dos dispositivos
da Resolucao Normativa ANTAQ n° 34/2019 com a Lei n° 13.874/2019 (Lei da
Liberdade Economica), consoante ao apontado ao longo deste Parecer.

228. Conforme disposto neste Parecer, verifica-se, de acordo com a Instrugao
Normativa SEAE n? 97, de 2020, que a cobran¢a do SSE/THC 2 disciplinada na da
Resolugdo Normativa ANTAQ no 34/2019, regula conduta ja considerada infracdo a
ordem econ6mica pelo Plenario do Concelho Administrativo - CADE.

229. Outro ponto verificado na norma da ANTAQ é que a cobranga do THC 2
representa uma reserva de mercado, prejudicando o ambiente de concorréncia, uma
vez que eleva as barreias de entrada, limitando o acesso ao mercado de consumidores

para uma parte restrita de agentes econdmicos.
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ANEXOS

10.1 LEGISLACAO ASSOCIADA A ANALISE
10.1.1 - LEIS FEDERAIS

¢ Lein®10.233,de 5 de junho de 2001 - Dispde sobre o funcionamento da ANTAQ. Link:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110233.htm

elei no 12.815, de 5 de junho de 2013 - “Lei dos Portos”. Link:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110233.htm

Lei n°o 13.874, de 20 de setembro de 2019 - “Lei de Liberdade EcondOmica”. Link:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/lei/L.13874.htm

10.2 DECRETOS

e Decreto n° 6.759, de 5 de fevereiro de 2009 - Dispde sobre os regimes aduaneiros de
comércio exterior. Link: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2009/decreto/d6759.htm

Decreto n° 8.033 de 27 de junho de 2013 - Regulamenta a Lei dos Portos. Link:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/decreto/d8033.htm

10.3 RESOLUCOES

e Resolugdo ANTAQ n° 2.389/2012 - Aprova a norma que estabelece parametros
regulatorios a serem observado na prestacao de servicos de movimentacao e armazenagem
de contéineres e volumes em instalagdes de uso publico, nos portos organizados. Link:
http://web.antaq.gov.br/portalv3 /pdfSistema/Publicacao/0000004915.pdf

e Resolugdo Normativa ANTAQ n° 34/2019 - Aprova a norma que estabelece
parametros regulatérios a serem observado na prestacdo de servicos de movimentagdo e
armazenagem de contéineres e volumes nas instalagdes portudrias. Link:
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-normativa-n-34-de-19-de-agosto-de-2019-
211683225

10.4 INSTRUCOES NORMATIVAS
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162

¢ [nstrucao Normativa da Secretaria da Receita Federal - IN SRF n° 248, de 25 de
novembro de 2002 - Dispde sobre a aplicacdo do regime de transito aduaneiro. Link:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=15125&visao=anot
ado

e Instrucdo Normativa SEAE n° 97, de 2 de outubro de 2020 - Estabelece o FIARC e da
outras providéncias. Link: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-
seae-n-97-de-2-de-outubro-de-2020-281069878

10.5 PORTARIA

¢ Portaria da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica n° 111, de 7 de agosto
de 2013 - Estabelece normas, critérios e procedimentos para pré-qualificacio dos
operadores portudrios. Link: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset publisher/KujrwQTZC2Mb/content/id/30042895



http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=15125&visao=anotado
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=15125&visao=anotado
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-seae-n-97-de-2-de-outubro-de-2020-281069878
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-seae-n-97-de-2-de-outubro-de-2020-281069878
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/30042895
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/30042895
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https://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/d/d5/Kashima_Industrial_Zone.j
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