MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Econémico

Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n® 15/COGTL/SEAE/MF

Em 23 de maio de 2011

Assunto: Proposta de resolugdo que
estabelece parametros regulatérios a serem
observados na prestagdo dos servigos de
movimentagdo e  armazenagem  de
contéineres ¢ volumes, em instalagdes de
uso piblico, nos portos organizados.

1. Da Introducéo

L. A Agéncia Nacional de Transportes Aquéticos (Antaq) publicou o aviso de
Audiéncia Publica n® 1/2011, com vistas a obteng@o de subsidios e informagdes adicionais
para aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugdo n® 1.967-Antaq, de
10.2.2011".

2. A aludida resolugdo aprova proposta de norma que ‘“‘estabelece parametros
regulatérios a serem observados na prestagdo dos servigos de movimentagio e
armazenagem de contéineres ¢ volumes, em instalagdes de uso publico, nos portos
organizados”.

3. Nesse contexto, a participagdo da Secretaria de Acompanhamento Econémico
(Seae)’ tem por objetivo avaliar e, conforme o caso, contribuir para o aprimoramento da
referida norma, de modo a colaborar com a eficiéncia regulatéria e a defesa e promogdo da
concorréncia, consoante com suas atribuigdes legais, definidas no Decreto n° 7.482. de
16.5.2011, dentre as quais:

| Disponivel em hitp:/fwww.antag.gov.br/Poral/pdfS lpubli (0000003643 .pdf. Acesso em 2522011,
2 Campre destacar que, 4o realizar a andllise da p prap de I a Seae tem por certo que lodos os dispositivos apresentados pela Antag tém cobertura
legal,
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® propor, coordenar e executar as agdes do Ministério da Fazenda, relativas a gestéo
das politicas de regulagdo de mercados, de concorréncia e de defesa da ordem
econdmica;
* acompanhar a implantagdo dos modelos de regulagéo e gestdo desenvolvidos pelas
agéncias reguladoras, pelos ministérios setoriais e pelos demais 6rgos afins;
¢ promover o funcionamento adequado do mercado e, para tanto:
— acompanhar e analisar a evolugdo de varidveis de mercado relativas a setores
¢ produtos ou a grupo de produtos; e
— avaliar ¢ manifestar-se acerca dos atos normativos e instrumentos legais que
afetem as condigdes de concorréncia e eficiéncia na prestacdo de servigos,
producdo e distribui¢do de bens.

2. Das Consideracdes Iniciais

4. Preliminarmente & discuss3o de mérito da proposicio em aprego, cumpre fazer uma
breve digressdo sobre o procedimento de audiéncias publicas®.

5. As audiéncias piblicas sdo procedimentos que induzem a uma decisdo politica ou

legal com legitimidade, em sua acepgdo politica®, e transparéncia. Cuida-se de uma
instdncia, no processo de tomada da decisio administrativa ou legislativa, pela qual a
autoridade competente abre espago para que todas as pessoas que possam sofrer os reflexos
dessa decisdo tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho do processo’.

6. Nesse sentido, a participagdo do cidaddo, da sociedade e dos agentes econdmicos
que atuam em setores regulados na tomada de decisdo do 6rgéo regulador apresenta o papel
potencial de permitir o aperfeigoamento dos processos decisérios, por meio da reunido de
um maior numero de informagdes e visio mais completa dos fatos e das questdes
relacionados ao objeto da decisﬁo.@l

3 As audifneias € as ltas piblicas se 80 mesmo propdsito. Tais procedi diferenciam-se, precip pelo “cariter presencial e menos formal da
audiéneia piblica, onde prevalece a oralidade, nada obstand que pontos importantes do debate sejam reduzidos a termo, en que na consulta piblica prevalece
uma maior formalidade e pio hi idad demmﬂﬁesdnscmuhndns."OUVElRA,OnimuBamdc..A-,---", ¢io do administrado oo p administrativo.
Jus Navigandi, Teresina, ano 9, ., 567, 25 jan. 2005. Obtida via I <hittp/fjus2.uol.com.br/doutrina/ asp?id=6217>, Acesso em 6 jun. 2008, Logo, no presente
balho, se fard referéncia penas & expressio audiéncia piblice, o que sbrangerd também o termo lta pabli

4 Em Ciéncia Politica € o conceito com o qual se julga a pacidade de um determinad podér para consegnir obediéncia, sem necessidade de recorrer & coerglo, que
suple a ameaga da forga, de tal forma que um Estado & legitimo se existe um entre o8 bros da idade politica para aceifar a antoridade vigents.
Qbtida via Intemet. < hitps//pt wildipedia.org/wiki/Legitima%C3%AT%C3%A30>, Acesso em 20 mai 201 1, | 6040,

§ Mareira Neto, apud Soares (2002), define sudiéncia piiblica como:
[-) um institito de participagio administrativa aberta & individuos e a grupos sociais determinados, visando & legitimacio
drministrativa, formal disciplinad; em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que possam
conduzir ¢ Poder Piblico & uma deci de maior itagio comeeitnal. (SOARES, Evanna. A audincia piblica no processo
adminisirative.  Jus Navigandi,  Teresina, a0 6, n 58,  ago. 2002,  Obtida via [mternet.
<http/fjus2.uol.com.be/doutrina/texio.asp?id=3145>, 18 jun. 2008, 22h18)

Pagina 2 de 15



il A efetividade da participagdo no procedimento de audiéncia publica, contudo, pode
ser comprometida caso o o6rgdo regulador ndo confira aos atores interessados em se
pronunciar no feito os elementos necessérios 2 identificagdo e a anélise do problema, ao
entendimento dos objetivos pretendidos e, ainda que sucinta, 4 avaliagio dos custos e
beneficios de sua implementago.

8. O acompanhamento e o controle da atividade ptiblica pelos diversos atores e, em
especial, pela sociedade, demandam que as escolhas finais feitas pelo regulador sejam
sustentadas por justificagdo escrita, piblica e racionalmente fundamentada.

9. Especialmente em relagdo as agéncias reguladoras, mais do que simplesmente
motivar os seus atos, é desejdvel que essas entidades, no intuito de melhor validar as suas
agoes, empreendam estudos das estimativas dos custos implicitos em cada norma proposta,
condicionando a sua aprovagio, se possivel, 4 demonstragio de que os beneficios a serem
produzidos por esses regulamentos justificam a sua implementago®.

10.  Essa pratica permite aos érgdos reguladores conferir estrutura, consisténcia, rigor e
transparéncia a revisdo regulatéria e, assim, contribui para o aperfeigoamento regulatério.
Em que pese ndo seja por si s6 capaz de determinar as decisGes regulatérias, a adocdo da
referida prética consegue informar as discussdes e o processo decisério com dados
concretos que clareiam o leque de opgdes disponiveis.

11.  Também ¢ salutar para o processo de audiéncia piiblica que as manifestacdes
apresentadas, ainda que nfo vinculem a decisdo, posto terem cardter consultivo, sejam
analisadas pelo 6rgio regulador, acolhendo-as ou rejeitando-as, sempre com a devida
motiva<;§07.

12. Logo, € desejavel que as agéncias reguladoras ndo apenas realizem audiéncias
publicas, mas que também apresentem os fundamentos pelos quais consideram adequado
ou inadequado acolher as colaboragGes, manifestagSes e propostas formuladas pela
sociedade@

6 No dmbito da regulagio, esse objetivo pode ser alcangado por meio do procedimento de andlise de impacto regulatirio. Tal andlise, de acorde com a Organizagio para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), € 0 exame e a quantificagio dos custos e dos beneficios provéveis decorrentes de novas normas ou de alteraghes

prop em ja exi E um instr formal que permite a explicitagiio dos probl gulatirios, das opgdes disponiveis de politica e das
jiéncias das decisdes regulatorias, em cads caso concreto, medimnte s utilizagio de dados empincos. (ALBUQUERQUE, Kelvia Frota: A retomada da
reforma‘melhora regulatéria no Brasil: um passo fundamental pars o crescimento econbmico sustentado, S 18 de Acompank Econdmico do Ministénio da
Fazenda (SEAEMEF), Série Documentos de Trabalho n, 33, dezembro de 2006, Obtida via Internet.
hutp/iwww.seae. fazenda gov. by 1_d tos/d . traballio/2006-1, Acesso em |8 jul. 2008, 23h31).
7 Esse entendimento é partilhado por Justen Filho (2003, p. 20), que preleciona:
No entanto, a mera participagio popular & a audiéncia da sociedade 580 insufici E fund; | que 3 atividade decisdria da agéncia
incorpore a participagio popular, quando vfo aceda com as sugesties ¢ propostas apresentadas. Incorporar a participagiio popular
significa reconhecer como relevante a intervengio externa, acolhendo-a ou justificando sua rejeigio.
Nio se admite o fendmeno que se poderia qualificar como participag " ética”. A expressdo indica a situagdo em que 8
éncia predeterming sua decisio e d deia uma série de formalidades, melusive com audifncias piblicas, destinadas apenas & dar
uma aparénciz de d in 4 decisfio, Assim, ouvem-se os particul & 05 i ios, mas se adota decisdo
desvinculada de todas as contribuiges. (JUSTEN FILHO, Marcal. Agénci ladoras e d existe um déficit democrético na
“regulagio independente™? Revista de Direito Piblico da E ia. Belo Hori Férum, ano 1, n.2, abr/jun, 2003. Obtida via

Internet. <http/fwww justenfilho.com br/artigos/mjf52>, Acesso em 2 de mar, 2008, 01h14)
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13.  Em que pese a adequada iniciativa da Antaq de sujeitar a matéria em aprego ao
procedimento de audiéncia publica, oportuno salientar que a proposta de ato normativo
submetida ao debate ptblico veio desacompanhada de documento expositivo que
possibilitasse a identificacdo e andlise do problema e dos objetivos pretendidos pela solugio
regulatéria apresentada, bem como de avaliagdo, ainda que sucinta, dos custos e beneficios
de sua implementa¢do, o que pode comprometer a participagdo dos interessados e o0s
resultados esperados com a discussdo.

3. Da Minuta de Resolugiio Submetida 4 Audiéncia Piblica

14.  Conforme salientado anteriormente, a minuta de resolugdo em aprego “estabelece
pardmetros regulatorios a serem observados na prestagdo dos servigos de movimentagio e
armazenagem de contéineres e volumes, em instalagdes de uso publico, nos portos
organizados™.
15.  Em linhas gerais, os parametros que se pretendem estabelecer referem-se a
conceitos, precos e condigles aplicaveis & prestagdo de servigos de movimentagdo e
armazenagem, em especial, em relagdo as atividades remuneradas pela Box Rate (BR) e
Terminal Handling Charge (THC).
16.  Dentre os conceitos estabelecidos pela proposta, merecem destaque a defini¢do de
BR e THC, a saber (art. 2°, VI e VII):

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

()
VI - Box Rate: prego cobrado pelo servigo de movimentagio 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 embarcagio e sua colocagdo na pilha do terminal portuério, no
caso da importagdo, considerando-se, neste altimo caso, a inexisténcia de
clausula contratual que determine a entrega no portdao do terminal;
VII - Terminal Handling Charge (THC): preco cobrado pelo servigo 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 importagéao.
17. A norma regulamenta ainda os agentes responsaveis pelo pagamento do BR e do
THC, a possibilidade de cobranga por servicos nao contemplados no BR e a livre
negociagdo da remuneragdo pelos servigos prestados, observados os tetos fixados pela

Autoridade Portudria, segundo estabelecem os arts. 3°, 4° e 5%

Y
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18.

Art. 3° O Terminal Handling Charge (THC) é cobrado pela empresa de
navegagdo, diretamente do exportador, importador ou consignatario, a titulo de
ressarcimento das despesas assumidas com a movimentagio das cargas pagas ao
operador portudrio.

Art. 4° Os servigos contemplados no Box Rate sdo realizados pelo operador
portudrio, na condigdo de contratado da empresa de navegagdo, mediante
remuneragdo livremente negociada e estabelecida em contrato de prestagdo de
SErvigos.

Art. 5° Os servigos ndo contemplados no Box Rate, quando demandados ou
requisitados pelos clientes ou usudrios do terminal sob a responsabilidade de
operadores portuérios, obedecerdo condigdes de prestagdo e de remuneragdo
liviemente negociadas com o operador portuario ou divulgadas em tabelas de
pregos de servigos, observados os tetos de pregos fixados pela Autoridade
Portudria e as condigGes comerciais estipuladas no contrato de arrendamento.

§ 1° - A autoridade portuéria, em caso de conflito, arbitrard o preco dos servigos
que ndo estiverem contemplados em tabela, nem previstos em contrato.

§ 2° - A tabela de pregos de servigos dispora, necessariamente, sobre os valores
maximos dos servicos ndo contemplados pelo Box Rate entre o pordo da
embarcagao e o portdo do terminal ou vice-versa.

Adicionalmente, a norma, em seu art. 10, reconhece a cobranga pelo operador

portudrio da armazenagem adicional e demais servigos prestados em relagdo as cargas ndo
embarcadas em navio previamente programado, bem como a responsabilidade pelas
referidas despesas.

19.

3.1

20.

Art. 10 A armazenagem adicional e outros servigos prestados s cargas nio
embarcadas em navio previamente programado serdo cobrados pelo operador
portudrio diretamente do responsavel pelo ndo embarque das referidas cargas.

E a breve descrigdo da norma.

Do Problema Identificado

O texto do ato normativo em discussdo, s.m.j., ndo traz o esclarecimento

suficiente 4 compreensdo do problema identificado ou mesmo do objetivo pretendido
e, conforme ji salientado, ndo veio acompanhado de documento expositivo que

possibilitasse o entendimento dos aspectos ora suscitado%

~
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21.  Ndéo obstante, em face de recentes conflitos acerca da cobranga do THC, é razoével
supor que a proposta visa normatizar os servigos remunerados pelo BR e pelo THC e, dessa
forma, conferir seguranga juridica as relagGes contratuais que se estabelecem em torno dos
servigos de movimentagdo e armazenagem de contéineres e volumes, em instalacdes de uso
publico, nos portos organizados. Ou seja, esta Secretaria infere que a proposta de norma em
aprego: € fruto da conclusdo de que hé incertezas regulatérias que acabam por produzir
conflitos, aumentando os custos de transagdo no setor; busca mitigar tais custos, de modo a
conferir a clareza necessaria aos agentes quanto ao que pode e 0 que nio pode ser cobrado
pelo prestador de servigo portuério.,

3.2.  Das Institui¢oes Impactadas

22.  Considerando as relagdes estabelecidas em torno dos servigos de movimentagio e
armazenagem de contéineres e volumes, em instalagdes de uso publico, nos portos
organizados, € razodvel supor que a norma em aprego atinge, potencialmente, os seguintes
agentes: a Antaq; as Autoridades Portudrias; os exportadores e importadores; os armadores,
os quais realizam o transporte maritimo das mercadorias; os terminais portudrios (TPs),
empresas detentoras de pier para atracagdo e habilitadas a realizar a carga/descarga dos
navios, podendo executar, também, a armazenagem alfandegada da mercadoria; e os
recintos alfandegados (RAs), também conhecidos como terminais retroportudrios, os quais,
apds estarem devidamente autorizados pela Receita Federal do Brasil, prestam o servigo de
armazenagem alfandegada de mercadoria, competindo com os TPs por este mercado.

4. Da Anilise

23.  Os portos nacionais respondem por mais de 90% do comércio exterior brasileiro®,
devendo ser analisados como interfaces entre os modais de transporte dentro da cadeia
logistica. Por ser um importante elo nessa cadeia, é necessario que os portos sejam ageis e
eficientes, reduzindo os custos totais de transporte.

24.  Nesse sentido, a Lei n° 8.630, de 25.2.1993, conhecida como Lei dos Portos, trouxe
mudangas para modernizar o sistema portuario brasileiro, dispondo sobre assuntos como o
sistema de exploragdo do porto e a gestdo de méo-de-obra do trabalhador portudrio. Dentre
as defini¢Ges, esta lei trouxe as scguintes"@

8 Dado retirado de hitp:/www.portosdobrasil. gov.brisobre-a-sep, Acessado em 4.4.2011.
9 Lei 8.630/93, Art. 57, §3°, le IL.
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e Capatazia: a atividade de movimentagdo de mercadorias nas instalagdes de uso
publico, compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de
volumes para a conferéncia aduaneira, manipulagdo, arrumagio e entrega, bem
como o carregamento e descarga de embarcagdes, quando efetuados por
aparelhamento portuério; e

e Estiva: a atividade de movimentagdo de mercadorias nos conveses ou nos pordes
das embarcagGes principais ou auxiliares, incluindo o transbordo, arrumagao,
peagdo e despeagdo, bem como o carregamento e a descarga das mesmas, quando
realizados com equipamentos de bordo;

25.  Tais conceitos englobam o que se entende por movimentagdo horizontal (toda
movimentag¢do da mercadoria em terra compreendida entre o costado do navio e o portio do
terminal), e movimentagdo vertical (carga/descarga do navio).

26.  No cendrio internacional, o BR tem uma maior amplitude, incorporando todas as
movimentagOes por que passa a mercadoria, enquanto o THC é uma parte do BR, referindo-
se apenas 4 movimentagdo horizontal. Distinguem-se ainda, porque o BR ¢ pago pelo
armador ao TP, enquanto o THC ¢ uma espécie de "reembolso" que o dono da carga paga
ao armador.

27. Nzo obstante, a resolug¢do ora proposta traz novo alcance conceitual para tais
movimentagdes, ao dispor que os servigos remunerados pelo BR e pelo THC, no fluxo
de importacio, se encerram com a colocagiio da carga na pilha do terminal portudrio,
conforme se observa na Figura 1 a seguir:

Figura 1 - Fluxos de movimentacio de contéineres e volumes

Terminal
Box rate - exportagio _\

/

o

Costado

onte: Seae, elaboragdo propria. @
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28.  Vejam-se as possiveis implicagdes decorrentes da proposigao. Cabe, enfatizar,
contudo, que, tendo em vista que a norma em apre¢o niio trouxe os esclarecimentos
referentes a identificacio e andlise do problema e aos objetivos pretendidos, bem
como em relacdo a avaliacdo, ainda que sucinta, dos custos e beneficios de sua
implementaciio, esta Secretaria permite-se realizar ilacdes proprias, lastreadas em
informagdes obtidas por meio de pesquisas, o que pode levar a compreensio do
problema de forma distinta da pretendida pela Antaq.

4.1.  Dos Possiveis Impactos Regulatérios

29.  Dos conceitos de BR ¢ THC empregados na proposta de resolugao, dois aspectos
merecem destaque e maior reflex3o. Primeiro, ambos os conceitos limitam o escopo da
atividade de movimentagdo horizontal que visam remunerar a2 movimenta¢do € a guarda
transitéria de carga. Segundo, delimitam o servigo de movimentagdo de cargas, a partir de
uma perspectiva geografica, mediante a demarcag@o de pontos espaciais especificos, como
“portdo do terminal portuério” e “pilha do terminal portuario™.

30.  Quanto ao primeiro aspecto, importa esclarecer a inadequagdo da simplificagdo
conceitual, uma vez que a atividade de movimentag¢do de carga desempenhada pelos TPs
nio guarda um fim em si mesmo, mas a entrega efetiva da carga ao seu destinatario final.
Assim, nao ha como se dissociar da atividade de movimentagéo as etapas de segregacdo das
cargas e sua efetiva entrega. Nesse sentido, ¢ importante que tais etapas passem a
integrar o conceito de BR e THC, a fim de conferir clareza as atividades remuneradas
pelo BR e pelo THC.

31.  Respeitado esse primeiro aspecto, o impacto da defini¢do do local da efetiva entrega
(segunda ponderagdo, relacionada a dimensdo geografica do conceito), desde que
determinado por critérios de melhor eficiéncia operacional, é relativizado.

32.  No caso em aprego, verifica-se que o local da efetiva entrega consiste na pilha
formada pelo TP. Nao obstante, a colocagio na pilha é definida na proposta como o ultimo
ato remunerado tanto pelo BR quanto pelo THC, o que reforga o receio em relagdo a tese de
simplificagdo conceitual da atividade de movimentag@o de cargas, dada a possibilidade de
se construir o entendimento de que as etapas de segregacio das cargas e sua efetiva entrega
nao estariam remuneradas pelo THC e, consequentemente, nem pelo BR.

33.  Nesse sentido, a simplificagcdo conceitual proposta pela norma pode ensejar o
entendimento inadequado de que a mera coloca¢do da carga na pilha ja configuraria a
sua efetiva entrega, oportunizando-se a cobranga diferenciada por esse procedimento
final.

34, A esse respeito, cumpre mais uma vez salientar que a delimitagao geografica do
local da entrega da carga, com a identificag@o do iter da mercadoria nio se confunde com o
rol de atividades inerentes ao processo de entrega, dentre 0s quais se insere a segregagao dm

Péagina 8 de 15



carga. S.m.j., a etapa de segregac¢iio da carga decorre de solugiio logistica prépria dos
TPs que objetiva a melhoria da eficiéncia da sua atividade de opera¢do portuiria
como um todo, de modo que os custos associados ji devem integrar o THC, o que
sugere a impropriedade dos conceitos de BR e THC trazidos na norma proposta’’.
35.  Nao por outra razdo, o grupo de trabalho instituido pela Portaria Antaq n°. 32, de
22.2.2008, no ambito daquela institui¢do, com vistas & elaboragdo de proposta de norma a
ser submetida 4 audiéncia publica “estabelecendo parimetros regulatérios a serem
observados na prestagdo dos servigos de movimentagdo e armazenagem de contéineres e
volumes, em instalagdes portuarias de uso publico”, propds regulamento em que considera
tanto no conceito de BR quanto no de THC, a efetiva entrega ao importador ou
consignatdrio ou a um recinto alfandegado, no caso da importacio, conforme excerto a
seguir:

Art. 2° Para os efeitos dessa norma, considera-se:

(.-)

VI - Box rate: taxa cobrada pelos servigos de movimentagdo das cargas entre o

portdo do terminal portudrio e o pordio da embarcacdo, incluida a guarda

transitéria das cargas até o momento de embarque, no caso da exportacio, ou

até a sua entrega ao importador ou consignatirio ou a um recinto

alfandegado, no caso da importacdo.

VII - THC: taxa cobrada pelos servigos de movimentagdo das cargas entre o

portdo do terminal portudrio e o costado da embarcagdo, incluida a guarda

transitéria das cargas até o momento de embarque, no caso da exportagio, ou

até a sua entrega ao importador ou consignatirio ou a um recinto

alfandegado, no caso da importag&o. (grifo ndo constante do original)
36.  Ressalte-se, contudo, que a referida proposta ndio foi acolhida pela Diretoria
Colegiada, que optou por conceito sem referéncia i etapa de entrega da mercadoria, o
que novamente acentua o receio de um eventual entendimento de que as atividades de
segregacdo e efetiva entrega das cargas, no fluxo de importacio, nio estejam
abrangidas pelo BR e pelo THC.
37.  Na hipétese de a pilha ser uma solugfo logistica criada pelos TP’s em prol da
eficiéncia na operagdo, cumpre, todavia, reconhecer a possibilidade de o TP agregar servigo
diferenciado a atividade de movimentagdo horizontal e vertical de cargas, tais como o
oferecimento de prazos diferenciados, pelo que se considera adequada a possibilidade de
sua cobranga, mediante livre negociagdo entre as partes, observados os tetos de prego
estabelecidos pela Autoridade Portuéria, na forma prevista na norma.
38.  Por sua vez, a disciplina da responsabilidade pelas cargas nio embarcadas estd
associada ao preceito geral de responsabilidade civil que assevera ser responsavel pelo dano
quem tiver dado causa ao evento. Entretanto, merece melhor detalhamento, entre
outros aspectos, para abranger aspectos securitarios relacionados.

10 Isio somente niio ¢ verdade e a ctapa de segregagio da carga for algo mandatério ou imposto ao TP, nfio sendo uma solugdo logistica dos TPs com o objetivo de
melhor a eficiéneia da sua atividade de operagio portuiria como um todo, Se for este o caso, ou seja, uma solug
devenam integrar o THC, o que sugeriria a impropriedads dos itos de BR e THC trazidos na norma proposta.

istica em prol da eficiéncia, o5 custos associados ji

B
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4.2.  Dos Possiveis Impactos Concorrenciais

39.  Para avaliar as consequéncias provaveis desta proposta de resolugio sobre a
concorréncia, utiliza-se metodologia desenvolvida pela OCDE'", a qual consiste de um
conjunto de questdes a serem verificadas na anélise do impacto de politicas priblicas sobre a
concorréncia. Segundo este método, o impacto competitivo poderia ocorrer por meio de: i)
limitagdo no mimero ou variedade de fornecedores; ii) limitagio na concorréncia entre
empresas; e iii) diminuicdo do incentivo 4 competigdo. As referidas questdes e seus
respectivos efeitos sdo descritos abaixo:

1° efeito — limitagdo no nimero ou variedade de fornecedores, provavel no caso de a
politica proposta:

i)  conceder direitos exclusivos a um tinico fornecedor de bens ou de servigos;

ii)  estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagdes como requisitos
de funcionamento;

iif)  limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestagdo de bens
Ol Servigos;

iv) aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado:

v)  criar uma barreira geografica 4 aptiddo das empresas para fomecerem bens
ou servigos, mao-de-obra ou realizarem investimentos.

2° efeito — limitagdo da concorréncia entre empresas, provéavel no caso de a politica
proposta:

i) controlar ou influenciar substancialmente os pregos de bens ou servigos;

ii)  limitar a liberdade dos fornecedores de publicarem ou comercializarem os
seus bens ou servigos;

iii) fixar normas de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o que consumidores bem informados escolheriam;

iv) aumentar significativamente o custo de produgio de apenas alguns
fornecedores (especialmente no caso de haver diferenciagio no tratamento
conferido a operadores histdricos e a concorrentes novos)@

11 OCDE (2007). Guia de Avaliagio da Ci €ncia. Versdo 1.0, Disponivel em: http:/fwww oecd.org/datmoecd/] 5/43/39680119.pdf. Acesso em 21.07.2010.
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3° efeito — diminuir o incentivo para as empresas competirem, provavel no caso de a
politica proposta:

i)  estabelecer um regime de autorregulamentagio ou de corregulamentagio;

if)  exigir ou estimular a publicagdo de dados sobre niveis de produgdo, pregos,
vendas ou custos das empresas;

iii) isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da
aplicagdo da legislagdo geral da concorréncia;

iv) reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou
servicos por meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da mudanca de
fornecedores.

40.  Para avaliar se a proposi¢do produz alguns dos efeitos acima elencados, faz-se
necessario descrever como interagem os agentes envolvidos no transporte maritimo de
mercadorias. Para tanto, relata-se uma importagdo hipotética: o importador seleciona o
transportador (armador); firma-se um contrato de transporte maritimo'?, no qual o armador
¢ previamente informado pelo contratante qual o porto de destino, cabendo aquele escolher
o TP a ser utilizado"; o prego referente as movimentagdes vertical e horizontal da
mercadoria é fechado entre o TP e o armador; o importador fecha contrato de armazenagem
alfandegada de mercadoria, servigo que pode ser prestado pelo TP ou por um RA.
4l.  Infere-se, do exposto, que as relagdes ora mencionadas se ddo em dois mercados
distintos, movimentagdo e armazenagem. Corrobora esse entendimento a descri¢do dos
referidos mercados realizada pelo Conselheiro do Conselho Administrativo de Defesa
Econémica, Ricardo Cueva, relator para o Acérddo relativo ao Processo Administrativo n°.
08012.007443/1999-17:
Ha dois mercados na situa¢do descrita nos autos. O primeiro é o mercado
de movimentac¢do de cargas transportadas em contéineres, que compreende
os servigos de carga e descarga das embarcagdes e os servicos em terra
(movimentag¢do do costado do navio ao portdo do terminal). O segundo ¢ o
mercado de armazenagem alfandegada de mercadorias em contéineres (que
compreende a armazenagem até o desembaraco aduaneiro das
mercadorias). (...) No primeiro mercado a relagdo se d4 entre os operadores
portudrios e os armadores, pois sdo estes tltimos que escolhem o terminal
portuario para desembarque. Tal escolha deve-se a inviabilidade econémica e
operacional de o armador, que transporta mercadorias de vérios importador@

12 Este contmato pode ser de responsabilidade do tmponador ou do exportador, a depender do Incoterm utilizado, Incoterms $io Termos | ionais de C
Jdusul is que defi do a bilidade sobre a mercadoria passa do dedor para o prador. Para mais informagdes, ver
huttp:/fwrww.bb.com.br/docs/pub/dicex/dwn/T Revised.pdf. Acesso em 20 de mai. 2011.

13 Como o armador transporta carga de varios clientes, nfio tem semtido que cada contratante escolha o TP, o que diminuiria a eficiéncia operacional do transportador,
obrigando a realizar vérias paradas no porto.
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efetuar atracagdes seguidas em terminais diferentes conforme a escolha de cada
importador. Embora o dono da carga ndo escolha o terminal portuério para
desembarque, € racional esperar-se que o armador escolha o terminal que
ofereca os melhores servigos, com seguranga € menor prego para seu cliente.
Portanto, a defini¢do do pre¢o a ser pago pelos armadores aos operadores
portudrios, denominado box rate, da-se pela concorréncia entre os terminais
portudrios situados na mesma regido, no caso a Baixada Santista, e os
armadores. Dado que os contéineres importados somente podem ser retirados
pelos importadores apés seu desembarago aduaneiro, devem permanecer sob
armazenagem alfandegada por certo tempo até a conclus@o dos trimites 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 € no de armazenagem
alfandegada], ou pelos acima referidos recintos alfandegados independentes,
sendo certo que a concorréncia nesse segmento ocorre via pregos e qualidade
nos servigos. A existéncia de interligacdo entre esses dois mercados (ja que
para prestar o servico de armazenagem, é necessirio que recintos
alfandegados tenham acesso a carga desembarcada no terminal portuirio) e
a existéncia de integracdio vertical entre recintos alfandegados e terminais
portudrios fazem parte do campo de andlise do processo ora analisado,
como veremos adiante. (grifo ndo constante do original)
42. O caso citado refere-se a processo instaurado pela Secretaria de Direito Econémico
(SDE) em desfavor dos Operadores Portudrios do Porto de Santos (SP), para apurar
ilicitude da cobranca da chamada “Taxa” de Segregagdo e Entrega de Contéineres (TSE). A
referida “taxa” era cobrada dos RAs para a liberagdo dos contéineres, sob a alegacio de
prestagdo de servigo de armazenamento.
43. A TSE ou Terminal Handling Charge 2 (THC2), objeto da controvérsia, era
cobrada pelos TPs dos RAs para liberagdo da mercadoria, sob as alegagdes de que se
tratava de servigo préprio e complementar prestado aos RAs, gerando-lhes custos
adicionais.
44. O voto do relator reconheceu que os TPs ¢ RAs competem pelo mercado de
armazenagem alfandegada de mercadorias, participam de segmentos interconectados de
uma rede prestagdo de servigos e que, desse modo, os RAs dependem do TPs para ter
acesso & carga e prestar o servi¢o, uma vez que, como as cargas passam obrigatoriamente
pelo TP, ha a possibilidade de se criar dificuldades & entrega destas ao RA, por exemplo,
por meio da elevagdo artificial do custo de prestagio dos servigos ofertados pelos RAs.
Nesse sentido, prossegue o relator:
Ja se viu que o mercado de armazenagem € mais competitivo que o de
movimentagdo de contéineres. Disso decorre que os recintos alfandegados ndo
sdo capazes de elevar seus pregos unilateralmente. Assim, a cobran¢a da
THC2, ao elevar os custos dos rivais, ou seja, os recintos alfandegados nio
integrados, permite disciplinar o mercado de armazenagem, de forma a
‘calibrar’ o lucro pretendido pelos terminais de contéineres. Além disso, (ﬁ
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operacional dos terminals portudrios. Tal possibilidade ndo subsiste quando
os terminais se verticalizam. Por fim, a integragdo vertical permite que os
terminais portudrios obtenham informagdes sobre os custos de armazenagem,
que lhes permitem ajustar o valor da THC2 sem excluir os recintos alfandegados
€, a0 mesmo tempo, maximizando a apropriagdo do excedente do consumidor.”
(erifo n@o constante do original)

Desse modo, verifica-se que a cadeia de servigos do setor (conforme acima descrita)
¢ a possibilidade de cobranga diferenciada por servicos nio contemplados no BR (prevista
no art. 5° da norma proposta), associadas aos conceitos sugeridos, tornam possivel a
interpretagdo de que a Antaq estaria permitindo, do ponto de vista regulatério, a cobranga
de uma taxa ou prego, a semelhanca da taxa de segregacio e entrega de contéineres pelos
TPs aos RAs, que ja foi declarada, em caso concreto, anticompetitiva pela autoridade
antitruste, nos termos do Acérddo preferido nos autos n°, 08012.007443/1999-17. Veja-se:

Por unanimidade consideraram as representadas acima TERMINAL PARA
CONTEINERES DA MARGEM DIREITA — TECONDI, LIBRA TERMINAIS
S/A - TERMINAL 37, USIMINAS (RIO CUBATAO LOGISTICA
PORTUARIA LTDA.) E SANTOS BRASIL — TECON como incursas nos
incisos I, 11 e IV do artigo 20, c.c. incisos IV e V do artigo 21, todos da Lei n.
8.884/94, determinando: (i) por unanimidade, a imediata cessacio, por parte
das representadas, da cobranc¢a de liberacdo de contéineres dos recintos
alfandegados; (ii) por maioria, o pagamento de multa correspondente a 1% (um
por cento) de seu faturamento bruto no ano anterior 2 instauragio do processo,
excluidos os impostos, nos termos do art. 23, I, da Lei n. 8.884/94, observando-
s¢, quanto & Usiminas, que explora inumeras atividades ndo relacionadas 2
atividade portudria que a multa deverd incidir sobre o faturamento bruto
referente apenas & sua atividade portudria no terminal em questdo; (iii) por
unanimidade, publicagdo, as suas expensas e sem prejuizo da multa aplicada, em
meia pdgina de jornal de grande circulago nacional, o teor da decisdo, por dois
dias seguidos e em duas semanas consecutivas, conforme o disposto no artigo 24
da Lei n. 8.884/94; (iv) por unanimidade, aplicagio no caso de continuidade da
conduta pratica ou de outra que configura infragio 2 ordem econdmica, e caso,
haja descumprimento das cominagdes enunciadas pelos itens acima, multa diria
no valor de 20.000 (vinte mil) UFIR, com fulcro no art. 25 da Lei n. 8.884/94;
(v) por unanimidade, comprovar perante o CADE o cumprimento das
determinag3es supra, no prazo de 60 (sessenta dias) a partir da publicagdo do
acérddo da presente decisdo. Foi determinado, ainda, o encaminhamento de
copia da decisdo & Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ, a
Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica — SDE/MJ e a
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda —
SEAE/MF. Vencido o Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado apenas no q@
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tange a condenagdo da representada Usiminas, tendo votado por sua exclusdo do
polo passivo, € no que tange a dosimetria da multa aplicada as representadas,
tendo votado pela condenagdo em multa de 1% (um por cento) do faturamento
bruto, exclusivamente obtido no mercado de armazenagem alfandegada de
contéineres, incluida a receita advinda da cobranga pelo servico de segregagio e
entrega, no ano de 1998. Participaram do julgamento a Presidente Elizabeth
Maria Mercier Querido Farina e os Conselheiros Querido Farina e os
Conselheiros Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer, Luiz Alberto Esteves
Scaloppe, Ricardo Villas Boéas Cueva e Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado.
Impedido o Conselheiro Luis Femando Rigato Vasconcellos. Presente a
Procuradora-Geral Maria Paula Dallari Bucci. Brasilia-DF, 27 de abril de 2003,
data da 346" Sessdo Ordinéria de Julgamento. (grifo néio constante do original).
46.  De outra forma, observa-se que a solugfio regulatéria proposta nio enfrenta os
problemas concorrenciais suscitados pela autoridade antitruste. Assim, o 6rgio
regulador, em que pese nio institua a cobranca de novos servigos, reconhece essa
possibilidade em relagdo a servigos nido contemplados no BR ou no THC, a serem
livremente definidos pelos TPs, o que desenvolve ambiente propicio para:

* alimitacdo no niimero ou variedade de fornecedores e a elevacdo significativa
dos custos de entrada no mercado, pois, no limite, os custos dos RAs podem ser
bastante elevados pelas possiveis cobrangas feitas pelos TPs na etapa entre a pilha e
0 portdo do terminal, inviabilizando a existéncia daqueles no mercado de
armazenagem alfandegada, restando apenas os TPs para realizar tal servigo;

* a limita¢do da concorréncia entre empresas, pois a proposta pode acarretar o
aumento nos custos de operagdo dos RAs, pelo mesmo motivo apontado no item
anterior;

¢ a diminui¢io do incentivo para as empresas competirem, visto que os TPs
podem apresentar melhores pregos para o servigo de armazenagem alfandegada nio
por serem mais eficientes que os RAs, mas por terem uma grande oportunidade para
aumentar os custos destes.

5. Da Conclusio

47.  Em que pese o esfor¢o da Antaq em promover o debate publico sobre as iniciativas
de regulamentac@o setorial, cumpre mais uma vez enfatizar que a norma em apreco nio
trouxe os esclarecimentos referentes i identificacdo e andlise do problema e aos
objetivos pretendidos, bem como em rela¢do i avaliacio, ainda que sucinta, dos custos
e beneficios de sua implementagio, permitindo-se aos interessados a elaboragdo de
ilagdes préprias, com possivel comprometimento da compreensio do problema da

forma pretendida pela Antam
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48.  No mérito, entende-se que a proposta de regulamento apresenta como aspecto
positivo, o tratamento, ainda que incompleto, da disciplina da responsabilidade civil. Nao
obstante, positiva conceitos que podem impactar negativamente as relagdes estabelecidas
ao longo da cadeia de prestagio de servigos e ensejar a pratica de condutas
anticompetitivas.

| 49. Ante essas consideracées, a Seae entende que a norma carece de
I aperfeicoamento, em especial, em relacio a exata delimitacdo dos servigos
compreendidos na atividade de movimentacio de cargas remuneradas pelo THC e
pelo BR.

A consideragao superior.
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De acordo.

Secretario de A¥ompanhamento Econémico
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