NOTA TECNICA N° 02/2019

1. INTRODUGCAO

A presente Nota Técnica tem por objetivo demonstrar fatos e aspectos
juridicos caracterizadores de omissdo regulatéria praticada pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ), circunst@ncia que para além
de configurar desvio da sua finalidade legal e institucional, vem acarretando

incalculdveis prejuizos aos usudrios dos portos publicos brasileiros.

Nessa oportunidade serdo apontadas objetivamente as omissoes
regulatérias de abrangéncia nacional, assim como aquelas de natureza
fiscalizatéria circunscritas ao contexto da concessdo publica em curso no
Estado da Bahia para exploracdo do terminal de contéineres no porto

publico de Salvador

2. BREVE ESCOPO DO ARCABOUGCO NORMATIVO ORIENTADOR DAS AGENCIAS
REGULATORIAS.

A partir da ConstituicGo Federal de 1988, com espeque no seu art. 37,
pardagrafo 6°, houve o fomento do modelo de Estado Regulador em
detrimento do modelo de Estado Prestacional/Gestor de Servicos Publicos,
por meio do qual servicos publicos passaram a ser prestados
preferencialmente por particulares em regime de colaboracdo com o Poder
PUblico, sendo a este reservado o poder, o direito e o dever de exercer sobre
tais pessoas uma efetiva regulacdo, que ora vem se implantando
discricionariamente por meio das Agéncias Reguladoras de servicos publicos
e atividades econdmicas, entfidades publicas dotadas de independéncia e

com caracteristicas eminentemente técnicas.

No que concerne a extensdo das reformas administrativas do Estado

brasileiro ao setor portudrio, convém ressaltar que assim como em quase
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todos os setores de infraestrutura, a criacdo da agéncia reguladora ndo
ocorreu pari passu a transferéncia da exploracdo dos portos publicos a
iniciativa privada, com o novo regime juridico decretado pela Lei de n° 8.630

de 1993, a chamada Lei de Modernizacdo dos Portos.

Tdo somente apds um hiato de oito anos, ciente da importéncia estratégica
do transporte aquavidrio de cargas para o desenvolvimento econémico do
Pais, o legislador brasileiro, ao determinar uma série de principios, diretrizes,
objetivos e atribuicdes legais, concebeu em 05 de junho de 2001, através da

Lei n° 10.233, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios.

O instrumento normativo, além de instituir a ANTAQ, dispde ainda sobre a
reestruturacdo dos fransportes aquavidrio e terrestre, concebe a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTI, o Conselho Nacional de
Intfegracdo de Politica de Transporte e o Departamento Nacional de Infra-

Estrutura de Transportes, entre outras providéncias.

Os principios norteadores da atuacdo estatal no setor estdo insculpidos no
art. 11da referida lei, sendo relevante destacar, neste capitulo, em razéo da

pertinéncia com a matéria tratada, o seu dever de:

| —"preservar o inferesse nacional e promover o desenvolvimento

econdmico e social”;

Il - “proteger os interesses dos usudrios quanto & qualidade e oferta
de servicos de transporte e dos consumidores finais quanto a

incidéncia dos fretes nos precos dos produtos transportados”;

IV —“assegurar, sempre que possivel, que os usudrios paguem pelos

custos dos servicos prestados em regime de eficiéncia”;



VIII -"assegurar aos usudrios liberdade de escolha da forma de
locomocdo e dos meios de transporte mais adequado das suas

necessidades”;

Xl -"*ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional”.

A Lein® 10.233/2001 cuidou ndo apenas de elencar principios norteadores da
atuacdo da ANTAQ, mas, indo além, estabeleceu diretrizes gerais do
gerenciomento da infraestrutura e da operacdo de transporte
aquavidrioeterrestre, na medida em que,através do seu art. 12,

expressamente, determinou ser dever da Agéncia Regulatéria:

VII- “reprimir fatos e agdes que configurem ou possam configurar

competicdo imperfeita ou infragcdes da ordem econémica”.

Os objetivos a serem perseguidos pela ANTAQ estdo cristalizados no art. 20,

asseverando no inciso Il que a agéncia deve:

I — “regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e
atfribuicdes, as atividades de prestacdo de servicos e de exploragcdo

dainfra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a
padrdes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade,

pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos
usudrios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas
e arrendatdrias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de
interesses e impedindo situacdes que configurem competicdo

imperfeita ou infracdo da ordem econdmica”.

Por fim, com o propdsito de que reste inconteste a responsabilidade legal da

ANTAQ quanto d regulacdo das atividades e servicos prestados no dmbito



das dreas publicas portudrias, o art. 27 da supracitada lei, estabelece que

cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacdo, as seguintes atribuigoes:

II- “promover estudos aplicados as definicdes de tarifas, precos e
fretes, em confronfo com os estudos e os beneficios econdmicos

transferidos aos usudrios pelos investimentos realizados”;

IV- “elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo
de servicos de transporte e & exploracdo da infra-estrutura
aquavidria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e uso,
assegurando os direitos dos usudrios e fomentando a competicdo

entre os operadores”.

Realizada esta breve exposicdo quanto o arcabouco normativo de regéncia
das atividades das Agéncias Regulatdrias, a USUPORT passa a expor os fatos

ensejadores da presente Nota Técnica.
Vejamos, a proposito.

3. BREVE ESCOPO SOBRE A MOVIMENTAGCAO DE CARGAS CONTENEIRIZADAS
NO PORTO DE SALVADOR

A despeito do cardter generalista de maior parte dos fatos a serem
elencados na presente Nota Técnica, importa readlizar algumas
consideracoes sobre o Porto de Salvador, tendo em vista o escopo de

atuacdo da Usuport e a maior expertise nos assuntos portudrios locais.

A exploracdo do terminal de contéineres do Porto de Salvador estd a cargo
da empresa Tecon Salvador S.A, confrolada do grupo Wilson Sons, desde 14
de marco de 2000 quando fora tombado o contrato n° 012/2000 entfre a

arrendatdria e Companhia Docas do Estado da Bahia - CODEBA.

O objeto de exploracdo original abrangia uma drea de 73.443,65m? do

Terminal de Contéineres (PS-3) e Terminal para Cargas Pesadas e Unitizadas
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(Cais de Ligagdo PS-4), localizados no porto publico de Salvador, em sitio
denominado PROAP-BA N° PS-3/PS-4, sendo o prazo (contratual e origindrio)

de arrendamento de 25 (vinte e cinco) anos, prorrogdvel por igual periodo.

No ano de 2010, firmou-se o primeiro Termo Aditivo ao referido contrato com
o acréscimo de 44.471,32 m?, totalizando 117.914,97 m? de drea fotal

arrendada.

Apods framitacdo sigilosa dos processos administrativos de nUmeros
00045.003584/2014-62 e 50300.002437/2013-02 na entdo Secretaria Especial
de Portos da Presidéncia da Republica - SEP/PR e na ANTAQ,
respectivamente, que culminaram na Portaria SEP n°® 609-A e na Resolucdo
4.877/2016-ANTAQ, foram aprovados, reconhecendo a possibilidade de

prorrogacdo antecipada do contrato de arrendamento, nessa ordem

a) O Plano de Investimentos subjacente o pedido renovacdo
antecipada com acréscimo de drea apresentado pelo Tecon
Salvador ao Poder Concedente, a luz do art. 57 da Lei 12.815/2013;

b) O Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental — EVTEA.

Em 16 de novembro de 2016, foi assinado o segundo Termo Aditivo com a
prorrogacdo antecipada, a recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro e a expansdo de drea do confrato, que passa a reger o
“arrendamento de drea de 216.546 m? (duzentos e dezesseis mil, quinhentos
e quarenta e seis metros quadrados), condicionado d realizacdo dos
investimentos novos propostos pela arrendatdria, necessarios O ampliagcdo e
modernizacdo das estruturas fisicas do terminal, com vistas & prestacdo de

servicos de movimentacdo e armazenagem para contéineres e carga geral.



Nesse interim, cumpre explicitar a existéncia de Acdo Civil Publica n°
1004160-84.2017.4.01.3300 proposta pelo Ministério Publico Federal, por
infermédio dos membros do Nucleo de Tutela Coletiva da Procuradoria
Regional da Bahia, através da qual apuram “suposta violagdo ao principio
da livre concorréncia” pela CODEBA e omissdo regulatéria da ANTAQ, em
decorréncia de fer havido a prorrogacdo antecipada da vigéncia do
contrato de arrendamento de n° 012/2000, com sucessivos adensamentos

de dreaq, prescindindo de processo licitatorio.
De acordo com o disposto na Acdo Civil PUblica, busca o MPF:

1) “a invalidacdo do Segundo Termo Aditivo ao Contrato de
Arrendamento n 012/2000, que resultou na prorrogacdo antecipada
do confrato, bem como no adensamento de drea adicional a ser
aterrada e construida, acarretando um incremento de cerca de
295% em relacdo a drea originalmente arrendada, passando de
73.443,65 m? para 216.546,00m?;

2) “a condenacdo dos acionados na obrigacdo de se absterem de
prorrogar o contrato n° 012/2000, devendo os o6rgdos da
Administracdo PUblica deixarem o prazo contfratual transcorrer até a
data da vigéncia originalmente estipulada, uma vez que, conforme
serd explanado, o©os motivos ensejadores da  prorrogacdo
antecipada da vigéncia confratual enconfram-se vinculados ao
volume de investimentos planejados em virtude da expansdo

retromencionada, que ora se questiona”;

3) “Por fim, embora ndo concorde com a assinatura do 1° termo
aditivo ao confrato de n° 012/2000, o qual promoveu a primeira

expansdo de drea arrendada ao Tecon Salvador SA., sobretfudo em

6



razdo de fer servido de mecanismo para concretizar a assinatura do
2° termo aditivo, associado ao fato de ter sido firmado sob a
condicdo de que um novo terminal de contéineres fosse licitado, o
qgue ndo ocorreu, o MPF ndo pretende veicular pedido especifico
visando d sua invalidacdo, por entender que o pedido tendente a
invalidar o Ultimo aditivo contratual, bem como o pedido de
obrigacdo de ndo fazer acima descrito, jG atendem ao objetivo da
presente acdo, permitindo que o Tecon Salvador contfinue a
explorar a drea atualmente arrendada pelo tempo contratual

remanescente, sem qualquer tipo de prorrogacdo antecipada’;

4) “Pleiteia-se, também, a concessdo da futela proviséria, na

modalidade de urgéncia, para ver sobrestada toda e qualquer obra
tendente a ampliacdo do terminal de contéineres do Porto de
Salvador na drea objeto do segundo termo aditivo ao Contrato de

Arrendamento n 012/2000, em favor da Tecon Salvador S.A.".

H& que se mencionar que, desde a assinatura do contrato n° 012/2000, a
conduta da arrendatdria Tecon Salvador S.A caracteriza-se por abusos e
ilegalidades perpetrados confra usudrios e donos de carga como
consequéncia da estrutura monopolistica do mercado portudrio local
(concorréncia infraportudria), da inexisténcia de terminais especializados na
movimentacdo de contéineres num raio de aproximadamente 1.000 km
(concorréncia interportudria), mas, sobretudo, da omissdo da agéncia

reguladora ante questdes de regulacdo e fiscalizacdo.



As autoridades regulatorias competentes, quando ndo inertes e totalmente
omissas, acirram ainda mais os conflitos de interesse em desfavor do interesse

publico e dos Usudrios, como serd exposto a seguir.

4. DA CIENCIA INEQUIVOCA DA ANTAQ QUANTO AOS ABUSOS E AS
ILEGALIDADES PERPRETADAS NO SEGMENTO DE CONTEINERES NO BRASIL E,
SOBRETUDO, NA BAHIA

Com o fim de que a ANTAQ tivesse mais uma vez inequivoco conhecimento
dos problemas do setor na concepcdo dos usudrios e donos de carga,
durante encontro, em 29/06/2018, foi entregue pela USUPORT ao Diretor-
Geral, Mdrio Povia, assim como ao Superintendente de Regulacdo, Bruno
Pinheiro, ao Gerente de Regulacdo Portudria, Sérgio Oliveira e ao Gerente
de Fiscalizacdo de Portos e Instalacdes Portudrias, Neirimar Brito — todos da
ANTAQ -, memorial descritivo e explicativo sobre as barreiras &
competitividade do pais no comércio internacional sob a perspectiva das
ineficiéncias de natureza local e/ou nacional que resultam do exercicio de
posicdo dominante, bem como as respectivas omissdes regulatdrias, no

segmento de movimentacdo e transporte de cargas conteinerizadas.

Ainda que ndo se limitassem & realidade baiana, os assuntos tratados
durante a reunido, no entendimento da diretoria-geral, mereceram a
execucdo de Acdo Fiscalizadora Extraordindria na empresa arrendatdria do
terminal de contéineres do Porto de Salvador, ao qualificar o conteddo
como denuncia da USUPORT. Com isso, foi instaurado o Processo
Administrativo n® 50300.011897/2018-28 (anexo |) no dmbito da Unidade
Regional de Salvador — URESV da ANTAQ.

Nas correspondéncias tfrocadas no contexto do processo supramencionado,

apods provocacdo da unidade fiscalizadora, foi pormenorizada a conduta



abusiva do Tecon Salvador, assim como as lacunas e omissdes regulatorias

da ANTAQ perante cada uma das arbitrariedades.

Para todos os itens pontuados, houve resisténcia infransponivel do ente
regulador para reconhecer os procedimentos denunciados como abusos e
ilegalidades tipicos de um mercado - e no caso de Salvador, de um
monopdlio - ndo regulado adequadamente, o que confima o

enfendimento de que hd omissdo regulatoria.

5. PODER DE MERCADO E OMISSAO REGULATORIA

Pelas peculiaridades do mercado portudrio, o Usudrio/dono de carga se
encontra em desvantagem na relacdo comercial estabelecida com os
agentes econdmicos prestadores dos servicos de movimentacdo e
transporte de cargas - transportadores maritimos e terminais/operadores.
Estes podem, simplesmente, ndo embarcar, entregar ou receber a
mercadoria, em tempo certo, no caso de descumprimento dos ftermos
unilaterais que impdem a contraparte em funcdo do poder econdmico de
que dispdem - tendéncia que se acentua segundo o grau de concentfracdo

da hinterléndia ou do mercado geogrdfico.

O poder de mercado que resulta da coexisténcia de um universo
considerdvel de consumidores atendidos por uma parcela diminuta de
firmas ofertantes, como preconizado pela literatura econdmica, tende a
favorecer um cendrio propicio a ineficiéncia sob a forma de distorcdo dos

precos e quantidade ofima ofertada.

H4&, dessa forma, uma tendéncia ao desequilibrio nas relacdes comerciais
que precisa ser administrado pelo Estado, por meio da regulacdo, com a
finalidade de coibir situacdes que configurem ou venham configurar

infracdo a ordem econdmica.



Todavia, a atuacdo da ANTAQ no focanfe as relacdes assimétricas de
mercado estabelecidas enfre as partes apresenta lacunas que sinalizam a
pouca efetividade da regulacdo enquanto instrumento de harmonizacdo

de interesses e promocdo de eficiéncia competitiva.

O que resulta da coexisténcia de posicdo dominante com omissdo
regulatdria sdo ineficiéncias que se manifestam sob a forma de relagoes
potestativas ilegais — a raiz de todos os abusos que acometem os usudrios—
com a imposicdo de servigos ficticios e sem contratualidade; modalidades

irrealistas e ultrapassadas de cobrangas e praticas anticompetitivas.

5.1 DAS RELACOES POTESTATIVAS ILEGAIS

Diz-se que um ato é potestativo quando seu cumprimento depende da
vontade exclusiva de uma das partes contratuais. A relacdo contratuadl
puramente potestativa € ilegal, quando ocorre a caracterizagcdo do abuso
de posicdo dominante do vendedor, e o comprador (de servico ou
mercadoria) ndo tem alternativa ou qualquer tipo de prerrogativa. Fere a

boa fé objetiva e do equilibrio contratual.

"Potestativas sGdo as que decorrem da vontade de uma das partes,
dividindo-se em puramente potestativas e simplesmente potestativas.
Somente as primeiras sdo consideradas ilicitas pelo artigo 122 do
Cddigo Civil, que as inclui entre as condi¢cdes defesas por sujeitarem
todo o efeito do ato ‘a puro arbitrio de uma das partes’, sem a
influéncia de qualquer fator externo.” Professor Carlos Roberto
Goncalves Direito Civil — Parte Geral — Vol. 1 - Editora Saraiva — 2005 —
pdg. 120.21

Portanto, o contrato de compra e venda do servico é nulo, quando se deixa

ao arbitrio exclusivo de uma das partes a fixacdo do preco (Cddigo Civil, Art.
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489 CC - "Nulo é o confrato de compra e venda, quando se deixa ao arbitrio

exclusivo de uma das partes a fixacdo do preco").

No setfor portudrio, as relacdes potestativas podem ser visualizadas na
imodicidade de precos e regjustes, bem como numa gama de cobrancas e

modalidades de cobrancas ilegais realizadas pelos terminais.

5.2 INSPECAO NAO INVASIVA (ESCANEAMENTO)

A cobranca

A tarifa de inspecdo ndo invasiva ou escaneamento de contéineres € uma
cobranca indevida e ilegal realizada nos principais portos brasileiros. Trata-se
da fransferéncia de um 6nus decorrente da implantacdo do esc@ner exigida
pela Receita Federal do Brasil (RFB) através de via transversa e ilegal de

assuncdo dos custos.

A nova cobranca teve inicio com a edicdo da Portaria n° 3.518/11 da RFB,
cumprindo determinacdo das alféndegas nos portos, subordinadas &
Coordenacdo Geral de Administracdo Aduaneira — COANA, da Receita
Federal, a qual exige, em seu art. 14, a implantacdo do sistema de
escaneamento de cargas nos terminais dos portos, como medida de

seguranca.

Nesse interim, cumpre destacar os procedimentos que levaram a cobranca

sistematica pelo escaneamento de contéineres no Porto de Salvador.

Dando impulsionamento a exigéncia acima, a Receita editou a Portaria
ALF/SDR n°® 18, de 03 de junho de 2014, regulamentando a utilizacdo do

referido aparelho de scanner:

Art. 1° Os recintos alfandegados jurisdicionados pela Alfdndega da

Receita Federal do Brasil do Porto de Salvador — ALF/SDR, obrigados
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ao atendimento do disposto no art. 14 da Portaria RFB n° 3.518, de 30

de setembro de 2011, deverdo observar o disposto nesta Portaria.

Art. 2° O procedimento de inspe¢do ndo invasiva é de
responsabilidade e encargo do recinto alfandegado depositdrio da
carga, ou vinculado ao operador portudrio, independente da

presenca da fiscalizagdo aduaneira.
Art. 3° Deverdo ser escaneadas todas as unidades de carga:

I - no fluxo da importacdo, inclusive vazias;

Il - contendo mercadorias submetidas a fransito aduaneiro cujo local

de origem ou de destino ndo seja jurisdicionado pela ALF/SDR; e

Il - indicadas expressamente pela fiscalizacdo aduaneira, inclusive

aquelas a bordo de embarcacdo, ainda gque nao destinadas ao

Porto de Salvador.

(Grifamos).

A implantacdo do novo sistema tem por base o Decreto n° 6.869/09, que
aprovou a implantacdo do “ISPS Code” - Cddigo Internacional para a

Protecdo de Navios e Instalacdes Portudrias, no Brasil.

Com base na Instrucdo Normativa acima, a Alfdndega determinou que o
Tecon, na condicdo de operador portudrio arrendatdrio das dreas e
instalacdes do Porto de Salvador, instalasse “scanners” para a verificacdo de
contéineres, visando a fiscalizacdo aduaneira através do procedimento de
inspecdo ndo invasiva, entretanto, em nenhum momento regulamentou a

transferéncia do 6nus financeiro para os usudrios.

Passo seguinte, a partir de 15 de maio de 2017, no Porto de Salvador, a
Alfdndega determinou que 100% das cargas de exportacdo com

baldeacdo ou destinadas a Europa fossem escaneadas, conforme
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COMUNICADO SAVIG n° 001/2017. Posteriormente, em atencdo 4 Portaria
expedida pela Receita Federal anteriormente referenciada, o terminal de
contéineres, explorado pela empresa arrendatdria Tecon Salvador S.A,
passou a readlizar obrigatdria e indiscriminadamente o escaneamento de

TODO E QUALQUER contéiner destinado a exportacdo e sob importacdo.

Em suma, o escaneamento de contéineres decorre de uma regra imposta
desde 2014 pela Receita Federal, que impds aos terminais porfudrios a
obrigatoriedade de que eles estejam equipados para o fim de fazer a leitura
automatica de cada um dos contéineres que entram e saem do pais, seja
com carga ou vazio. Os portos atenderam & determinagcdo, todavia,
iniciaoram uma cobranca aos importadores e exportadores. O

monitoramento eletrénico, que era esporddico.

Ndo obstante a importadncia da fiscalizacdo aduaneira — responsabilidade
inerente 4 rotfina dos terminais portudrios para coibir contrabandos,
descaminhos, armas, drogas € ameacas de terrorismo, em favor do interesse
publico — o escaneamento de contéineres ndo se frata, a bem da verdade,
de um servico ofertado aos usudrios dos portos, mas, ao revés disso, de uma
condicdo imposta pela Receita Federal inerente 4 rotina dos Terminais
Portudrios, revelando-se, portanto, illegal e abusiva referida cobranca pelos

seguintes aspectos:

1. CONTRATUALIDADE - Nao existe a contratualidade entre o terminal de
contéiner e o Usudrio. Este ndo pede para escanear a sua carga nem o
terminal de contéiner lhe entrega qualquer servigo. Portanto, sob este

aspecto, a cobranca de escaneamento € uma fraude.

2. RECINTO ALFANDEGADO, QUALIFICACAO - A aquisicdo do escaner pelo

terminal de contéiner € apenas um dos requisitos da Alfdndega, como
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muros, balanca, cdmeras, vigildncia, instalacdes, sistemas etc.,
indispensaveis para a qualificagcdo do terminal de contéiner tornando-o
apfo a operar como um recinto alfandegado. A Alfédndega é o agente
que recebe a imagem gerada pelo escaneamento, de modo exclusivo,
representando o Estado brasileiro, que tem o poder de policia e a
obrigacdo de coibir contrabandos, descaminhos, armas, drogas e
ameacas de terrorismo, em favor do interesse  puUblico.
Independentemente do viés que queira dar d necessidade de escdner, a
premissa € que o recinto para ter autorizacdo de funcionamento j& teria
de dispor do escdner. E mais, arcar com o custo operacional. O principal
servico existente no terminal € o de movimentacdo de cargas
conteinerizadas; para executar esta tarefa, objetivando o comércio
internacional, o tferminal deve estar qualificado como um recinto
alfandegado provido do equipamento escdner. Se o terminal ndo instalar
o escdner, somente poderd operar com a cabotagem e ndo o longo
curso. Portanto, os requisitos da alfandega fazem parte do negécio do
terminal. A Nota Técnica n°e 30/2017/GPR/SRG aprofundou esta mesma
argumentagcdo na andlise, item 3.1.2 - ao citar o Art. 23 da Lei
12.815/2013, e a reforcou nas Conclusdes, item 4.4, os normativos da RFB.
Importante destacar fambém o item 3.4.33 desta Nota Técnica, sobre a

ndo cobranca de posicionamento de contéiner para o escaner.

. INSTITUICAO ILEGAL DE TAXA (TRIBUTO) PARA FINS DE PODER DE POLICIA —
Com as indiscutiveis finalidades da inspecdo ndo invasiva, descritas no
item anterior, os terminais de contéiner tém cobrado, sob a mdscara de
novo servico, uma “taxa” para remunerar o poder de policia da
Alfdndega, que tdo somente o Congresso Nacional, o Poder Legislativo,
tem competéncia para instituir. Por sua natureza fiscal, isto se reveste de

ilegalidade infransponivel. Neste ponto, hd ainda de se registrar que existe
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o Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades
de Fiscalizacdo - FUNDAF! e em pleno funcionamento?. A sua principal
finalidade é exatamente fornecer recursos, oriundos dos Usudrios e
terminais, para financiar o reaparelhamento e reequipamento da RFB no
sentido de intensificar a repressdo as infracdes relativas a mercadorias
estrangeiras, de acordo com a legislacdo. A aquisicdo de escdneres estd

perfeitamente enquadrada no objetivo deste fundo.

PREVISOES CONTRATUAIS - Em geral, nos contratos de arrendamento hd
previsdo explicita ou implicita a respeito das obrigacdes para a
qualificacdo do terminal como recinto alfandegado. No Porto de
Salvador, por exemplo, o Contrato de Arrendamento ne 012/2000 traz na
Cldusula 24c DOS DIREITOS E OBRIGACOES DA ARRENDATARIA —inciso V, a
seguinte obrigacdo: “adotar e cumprir, rigorosamente, as medidas
necessdrias a fiscalizacdo aduaneira de mercadorias, veiculos e pessoas,
inclusive as recomendacdes das respectivas autoridades.” Portanto, a
instalacdo e operacdo do esc@ner € um dever da arrendatdria para

cumprir as medidas fixadas pela Alfdndega, conforme o Contrato firmado

IDecreto-Lei n° 1.437/1975 -

Art. 6° Fica instituido, no Ministério da Fazenda, o Fundo Especial de Desenvolvimento e

Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo - FUNDAF, destinado a fornecer recursos

para financiar o reaparelhamento e reequipamento da Secretaria da Receita Federal, a

atender aos demais encargos especificos inerentes ao desenvolvimento e aperfeicoamento

das atividades de fiscalizacdo dos fributos federais e, especialmente, a intensificar a

repressdo das infracdes relativas a mercadorias estrangeiras e a outras modalidades de

fraude fiscal ou cambial, inclusive mediante a instituicdo de sistemas especiais de controle

do valor externo de mercadorias e de exames laboratoriais.

2RFB - Plano de Aplicacdo 2018: R$2.314.995.135,00
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em 15 de marco de 2000 e reafiirmado por aditivod em 10/9/2010, com
clausula de idéntico texto. Quando a ARRENDATARIA procede a
cobranca ao Usudrio de uma obrigacdo contratual fimada com o
objetivo de manter o alfandegamento da drea, em forma de novo

servico, estd fraudando o Contrato de Arrendamento.

Dessa forma, a inspecdo ndo invasiva possui natureza juridica de obrigacdo
tributdria acessoria. O sujeito passivo do custo do escaneamento € o proprio
terminal de contéiner, cuja justificativa &€ a obtencdo de autorizacdo
contratual para movimentar as cargas do comeércio internacional, na

qualidade de um recinto alfandegado.

A imposicdo da cobranca de escaneamento, como ocorre
sistematicamente nos principais portos brasileiros, refira a competitividade
dos exportadores e importadores, aumentando ainda mais o famigerado
“custo Brasil”, em prejuizo de toda a sociedade civil. Com o custo adicional
decorrente do procedimento fiscal, os produtos nacionais estdo a perder
espaco no exterior em favor da lucratividade do terminal operador, inclusive

se consumando o enriquecimento ilicito.

A omissdo regulatéria

Tudo isso decorre da posicdo dominante dos ferminais, do nitido desequilibrio
na relacdo comercial — mesmo naqueles mercados onde hd concorréncia
infra ou interportudria —, mas também da omissdo regulatdria da ANTAQ

perante a problemdtica.

3 1° aditivo do Contrato de Arendamento 012/2000, de 10/9/2010
Cldusula 15° ref. 24° do contrato
VIl - adotar e cumprir, rigorosamente, as medidas necessdrias & fiscalizacdo aduaneira de

mercadorias, veiculos e pessoas, inclusive as recomendacdes das respectivas autoridades;

16



No dmbito da agéncia reguladora, a inspecdo ndo invasiva ganhou
destaque tdo somente quando a Confederacdo Nacional da Industria — CNI
peticionou, em junho de 2016, manifestacdo confrdria a cobranca,

requerendo a andlise do tema pela ANTAQA.

A partir da provocagcdo da CNI, segundo a Nota Técnica n°
103/2018/GRP/SRG, foram juntadas aos autos outras manifestacdes de
usudrios e, inclusive, terminais; houve debates com a Receita Federal do
Brasil, por intermédio da Coordenacdo-Geral de Administracdo Aduaneirg,
em mais de uma oportunidade; e, por fim, posicionamentos técnicos

dissonantes na prépria agéncia.

Inicialmente, a Geréncia de Regulacdo Portudria — GRP se manifestou por
meio da Nota Técnica n°® 52/2016/GRP/SRG (SEI 0141023) recomendando
que o assunto deveria ser tratado em conjunto com a Receita Federal, dada
a sua competéncia para estabelecer os requisitos técnicos e operacionais
para o alfandegamento, para que fossem tomadas as providéncias
sistematicamente necessdrias, a fim de equalizar o entendimento da

questdo em todos os portos brasileiros.

Posteriormente, o Gerente de Regulacdo Portudria emitiu o Despacho SEl
0175825, concluindo pela impossibilidade de cobranca autbnoma a titulo de
inspecdo ndo invasiva de contéineres, visto que decorrem de obrigacdo
legal e de risco inerente a atividade publica, e recomendou a remessa dos
autos a Procuradoria Federal junto d ANTAQ - PFANTAQ e a Diretoria
Colegiada para aplicacdo desse entendimento, de forma geral e abstrata,

a todos os terminais portudrios.

4 Processo Administrativo n® 50300.007611/2016-48.
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Por sua vez, no Despacho SEI 0176543, a Superintendéncia de Regulacdo -
SRG fez ressalvas ao entendimento anterior da GRP ao citar que a
regulamentacdo constante na Resolucdo ANTAQ n° 2.389/2012°5 alcanca
apenas terminais arrendados e que, por conta disso, estaria autorizada a
cobranca de escaneamento em terminais de contéineres localizados fora

dos portos publicos.

Concluiu-se, entdo, pela vedacdo da cobranca nos terminais arrendados,
devendo a inspecdo ndo invasiva estar inserida no box rate — a cesta de
tarifas de movimentacdo portudria; pela possibiidade de cobranca
especifica nos terminais autorizados, ante a regulamentacdo existente; pela
vedacdo da cobranca adicional, em face da necessidade de se realizado
um segundo escaneamento a fim de garantir a integridade inicial da carga,
nos terminais arrendados e autorizados; e pela determinacdo aos terminais
arrendados quanto & exclusdo das rubricas concernentes a “prestacdo
desse tipo de servico” das tabelas de precos, tendo os efeitos dessa decisdo

a natureza de ndo retroatividade (ex nunc).

A Geréncia de Regulacdo Portudria voltou a se posicionar, através da Nota
Técnica n° 30/2017/GRP/SRG (SEI 0289568) e do Despacho GRP (SEI 0301299)
acerca de novas manifestacdes protocoladas aos autos do processo
administrativo em tela. Fora emitido o entendimento de que o “servico” de
escaneamento deveria compor a box rate, todavia, estendendo a
regulamentacdo as instalacdes privadas com vistas a garantfir uma

uniformidade de critérios regulatoérios.

5 A Resolucdo ANTAQ n° 2.389/2018 aprova a norma que estabelece pardmetros
regulatérios a serem observados na prestacdo dos servicos de movimentacdo e
armazenagem de contéineres e volumes, em instalacdes de uso publico, nos portos
organizados.
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Reafirmando as arestas de entendimento da questdo no terreno regulatorio,
mais uma vez a Superintendéncia de Regulacdo Portudria, a qual a GRP esta
hierarquicamente subordinada, defendeu a regularidade da cobranca do
“servico” de escaneamento de contéineres pelos terminais brasileiros,
sobretudo ao sustentar que num eventual rateio desses custos no box rate,
partindo do pressuposto de que a inspecdo ndo invasiva Nndo constitui
obrigacdo indistinta para todos, haveria um compartihamento indevido do
o6nus entre os usudrios ao sobrecarregar detentores de cargas ndo sujeitas a

fiscalizacdo e subsidiar aqueles que precisam passar por ela.

A PFANTAQ também se manifestou por meio do Parecer n°
00083/2017/NCA/PFANTAQ/PGF e do Despacho n°
00941/2017/NCA/PFANTAQ/PGF/AGU  (SEI 0385777) ao defender (i) o
alargamento do contraditério por meio de audiéncia publica ou notificacdo
das partes interessadas para apresentacdo de alegacdes finais; (i) e que a
inspecdo ndo invasiva afigura-se obrigacdo fributdria acessoéria, cujo sujeito
passivo € a instalacdo portudria alfandegada, e, em razdo disso, seus custos

devem integrar o box rate.

Por aproximadamente quatro anos, a problemdtica do escaneamento
passou ao largo da agenda de normatizacdo e regulaomentacdo da
agéncia reguladora, tendo esta, inclusive, indeferido pedido de limitar para
suspensdo da cobranca, engquanto os usudrios assumiam mais uma

sobrecarga a seus custos logisticos.

Finalmente, em 19 de abril de 2018, a Diretoria Colegiada da ANTAQ, por
ocasido de sua 441° Reunido Ordindria, determinou a abertura de Audiéncia
PUblica, visando regular instrucdo acerca da matéria de mérito da cobranca
pela inspecdo ndo invasiva de contéineres no dmbito das instalacdes

portudrias.
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As conftribuicdes dos interessados a Audiéncia PUblica n° 08/2018 tinham de
ser enquadradas a um conjunto de tépicos e questionamentos temdaticos
propostos, numa espécie de antecipacdo do entendimento de que hd um
servico prestado ao importador € ao exportador e de que estes se
beneficiom do mesmo, como pode ser exiraido das indagacdes feitas pela
ANTAQ:

Objetivo: Obter contribuicdes, subsidios e sugestdes acerca da forma
de regulacdo da prestacdo do servico de escaneamento de

contéineres nos terminais portudrios brasileiros.

As conftribuicoes dos interessados que queiram se manifestar acerca
do tema deverdo se enquadrar cos seguintes topicos e

questionamentos propostos:

I. O escaneamento de contéineres deveria ser item incluso na "cesta
de servicos" (box rate), prevista no art. 11 da Resolucdo n°® 2.389-
ANTAQ), ou deveria ser cobrada de forma individualizada? Apresente
documentos e/ou estudos econdmicos de forma a fundamentar os

argumentos apresentados.

II. Quem deveria ser o sujeito passivo da tarifa/preco de inspecdo

ndo invasiva de contéineres?e Justifique.

lll. Aponte quais seriam os agentes mais beneficiados diretamente
com a prestacdo da atividade de escaneamento de contéineres
nos portos brasileiros e se houve ganhos de mercado dos produtos

brasileiros decorrentes dessa atividade.

IV. Apresente informag¢des e/ou estudos econbmicos que
fundamentem e demonstrem a pretensa exorbit@ncia nas cobrancas

perpetradas, seus impactos ou a racionalidade de tais cobrancas.

V. Considerando haver grandes discrepdncias entre os valores
cobrados, como a ANTAQ poderia coibir eventuais abusividades? A
regulacdo por price-cap seria oportuna e vidvel? Justifique.
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VI. Apresente sugestdes, documentos e/ou estudos, frente a
necessidade de se obter maior clareza conceitual nas atividades
realizadas nos portos brasileiros, dada a atividade de escaneamento
de contéineres, no sentido de uma maior uniformidade de
terminologias dos servicos prestados pelos terminais privados, aos
moldes das nomenclaturas constantes das tabelas tarifdrias dos

portos brasileiros.

VIl. Detalhe os servicos inerentes, acessérios ou complementares da
atividade de escaneamento de contéineres e quais as rubricas da

tabela tarifdria ou de precos compdem esses servicos.

VIIL. Apresente estudos com referenciais comparativos
(benchmarking) pertinentes do setor portudrio internacional, com

relacdo a atividade de inspecdo ndo invasiva de contéineres.

Apesar da flagrante ilegalidade da cobranca, a ANTAQ vem consolidando
um entendimento no senfido de sua aceitabilidade e legalidade,
contrariando normas aduaneiras; no caso especifico do Porto de Salvador,
as disposicoes contratuais da concessdo do terminal de contéiner; e,
finalmente, o interesse publico, onerando ainda mais a cadeia logistica do

comeércio exterior.

A cobranca da inspecdo ndo invasiva fere o direito civil, o direito
administrativo e o direito concorrencial, de acordo com as leis e a
ConstituicGo Federal. Sob esse aspecto, entende-se que a ANTAQ deve

deliberar:

(1) a suspensdo imediata da cobranca do escaneamento pelos terminais de

contéiner aos Usudrios;

(2) a devolugcdo dos valores pagos indevidomente e;
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(3) o encaminhamento ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —
CADE denunciando os abusos decorrentes de posicdo dominante de

terminais.

5.3 TERMINAL HANDLING CHARGE 2 -THC 2

A cobranca

O THC2 € uma cobranca em duplicidade realizada por terminais e
operadores aos usudrios pela segregacdo e entrega de contéineres
provenientes da importacdo cuja armazenagem e demais trémites
aduaneiros sejam realizados fora da zona primdria. Trata-se da imposicdo de
um custo adicional aos contéineres destinados aos portos secos por um

servico totalmente abrangido pela THC.

O servico consagrado e denominado THC (Terminal Handling Charge) ou
capatazia diz respeito a todos os servicos previsiveis, entre o portdo e o navio
e vice-versa. Essa € a taxa que remunera toda a despesa envolvida na

movimentacdo do contéiner no terminal portudrio®.

Na exportacdo, tem-se que o THC “inicia partr do momento em que o
contéiner adentra o terminal portudrio, e estende-se até a sua colocacdo ao
lado do navio, pronto para ser icado pelos guindastes”. Por outro lado, na
importacdo, “ocorre 0 movimento inverso, isto &, a THC refere-se a despesa

com a movimentacdo da unidade de carga a partir de sua colocacdo ao

6 ALBAN, Marcus. Os Avangos e as Limitagcoes da Nova Regulagdo Portudria: uma Andlise a
partir do Contencioso TECON - EADIs no Portfo de Salvador.Dissertacdo (Nucleo de Pds-
Graduacdo em Administracdo/Universidade Federal da Bahia - NPGA/UFBA). Salvador: 2004.
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lado do navio, estendendo-se até o momento em que deixa o terminal

portudrio””.

Inexiste um sobretrabalho por parte do terminal para que este entregue o
contéiner a quem quer que seja, assim como inexistem razdes, que ndo
inerentes a din@dmica propria do terminal, que leve a segregacdo dos
contéineres. Este servico, conforme expressa Alban, €, em sua esséncia,
apenas uma movimentacdo interna do equipamento que ndo envolve

nenhuma operacdo ndo prevista na cesta de servicos abrangidos pela THC.

Além de expor um servico ficticio concebido pelos terminais e operadores de
contéineres ante usudrios e donos de carga gracas 4 sua posicdo
dominante, a cobranca do THC2 demonstra a assimetria nas condicdes de
concorréncia entre as zonas primdria e secunddaria configurando-se também

como prdtica anticompetitiva.

A cobranca da tarifa em duplicidade constituiu uma séria ameaca &
sustentabilidade financeira e econdmica dos portos secos. Valendo-se de
sua posicdo priviegiada, terminais e operadores tém em mdaos um
instrumento para expulsar seus concorrentes no ramo de recinto

alfandegado.

Como pondera Alban (2004), “na medida em que as EADIs® perdem
rentabilidade, elas perdem, paralelamente, capacidade de expansdo,

podendo inclusive se tornar invidveis”. O THC2 exige a reducdo das margens

7 (KEEDI, 2001, apud ALBAN, 2004).
KEEDI, Samir. THC2. Trade and Transport. SGo Paulo, v. 4, n° 47, 2001.
8 EstacOes Aduaneiras do Interior. Funcionam, enguanto recinto alfandegado de uso
publico, como portos secos prestadores de servicos de movimentacdo, armazenagem e
despacho aduaneiro de mercadorias € de bens de viajantes
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de lucro da zona secunddria, para evitar a perda de fatia de mercado, o
que dificulta a atracdo de novos investimentos no mercado de
armazenamento alfandegado. A tendéncia que se apresenta numa
circunstncia como essa € a formacdo de monopdlio também neste

segmento.

Inclusive, esse foi o primeiro caso de abuso de posicdo dominante e pratica
anticompetitiva no Porto de Salvador, apds a concessdo do terminal de
contéineres a iniciativa privada. O Tecon Salvador deu prosseguimento
cobranca apesar de previsdo explicita do servico de entrega na THC do

conftrato:

CLAUSULA VIGESIMA TERCEIRA - DOS PRECOS DA ARRENDATARIA

Fica acrescida a seguinte cldusula ao Contrato na 12/2000:
"CLAUSULA QUINQUAGESIMA OITAVA - DOS PRECOS MAXIMOS - Os
valores mdximos a serem cobrados pela ARRENDATARIA serdo de
R$216,18 por contéiner movimentado e R$10,67 por tonelada de

carga geral movimentada.
| - Estes valores compreendem os seguintes servicos:
a) Utilizagcdo de infra-estrutura portudria de acesso ao terminal;

b) Fornecimento de equipamentos para movimentacdo de

contéiner e carga geral;
c) Servicos prestados em terra;

d) Transporte, recebimento ou entrega de contéiner e carga geral,
da drea de armazenagem do pdtio do terminal para o navio ou no

sentido inverso;

e) Empilhamento/desempilhamento, cargas e descargas de

mercadorias no terminal;

24



f) Vigiléncia do terminal

(Primeiro Termo Aditivo ao Contrato Arrendamento 012/2000, pdg.
26).

A omissdo regulatéria

No contencioso ocorrido entre o Tecon Salvador e as EADIs, houve omissGo
pela Autoridade Portudria, a época responsdvel pela fiscalizacdo do
confrato de arrendamento segundo as competéncias conferidas pelo

marco regulatério vigente — Lei 8.630/1993.

A época, a diretoria-presidéncia da CODEBA, que poderia ter resolvido o
conflito rapidamente, seguiu na direcdo contraria a posicdo formal do
Conselho da Autoridade Portudria (CAP?), ainda que este fivesse, em

principio, alguma influéncia sobre a tomada de decisdes na companhia.

O CAP considerou que a segregacdo de contéineres, servico este pelo qual
o terminal desejava aplicar uma segunda cobranca, j& estava contida na
tarifa de movimentagcdo prevista em contrato. Segundo Alban (2004), em
deliberacdo formal, o Conselho “recomendou “que a CODEBA, na

qualidade de Autoridade Portudria [procedesse] a fiscalizacdo das

? O marco regulatério proveniente da Lei de Modernizacdo dos Portos de 1993 trouxe
consigo um novo modelo insfitucional. Nele, arficulam-se atores importantes, sob a
regulacdo da Antag, como Autoridade Portudria, Operadores Portudrios e o Conselho da
Autoridade Portudria, o CAP.

Enguanto organismo normatizador e regulador do porto, o CAP €& constituido por
conselheiros advindos de setores com interesse na atividade portudria como o Poder PUblico
(representantes da Unido, Estado e Municipio), operadores, usudrios e trabalhadores
portudrios (ALBAN. 2004).
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condicdoes confratuais pactuadas relativas a aplicacdo de tarifas na

exploracdo do terminal pela arrendatdria””.

O entendimento da Companhia, em parecer juridico, no entanto, buscou
legitimar a cobranca do THC2 argumentando que este “ndo integra o rol de
servicos constantes do inciso XIV da cldusula vigésima quarta”, que frata dos
servicos que compoe o THC. Indo além, a posicdo da Autoridade Portudria
foi taxativa quanto d consideracdo de que se tratava de um “servico exira,
contratado pelas EADIs, e cujos precos deveriam ser “negociados livremente

entre a TECON e seus clientes”".

Por causa da omisséo dos entes publicos competentes, a Usuport recorreu a
Justica, impetrando mandato de seguranca contra a cobranca; e ao CADE,
para sanar o abuso de posicdo dominante e a infracdo a ordem

econdmica, no dmbito do mercado portudrio baiano.

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, no processo
08012.07443/1999-17, condenou a pratica por entender caracterizado o
abuso por posicdo dominante, diante da capacidade dos operadores
portudrios de aumentar os custos dos recintos alfandegados, que concorrem

com aqueles no mercado de armazenagem alfandegada.

Dessa forma, conforme delibera no processo, quando o terminal realiza a
cobranca de “tarifas adicionais”, age como se houvesse um ‘“terceiro

mercado” — o de liberacdo de contéineres:

Claro estd que, ao cobrar a taxa de liberacdo de contéineres dos
recintos alfandegados, os terminais portudrios agem como se
houvesse um terceiro mercado: o de liberagcdo de contéineres.

Inexistindo esse mercado, ndo ha formagdo regular de pregos, que
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sO ocorreria caso houvesse livre negociacdo enfre as partes

envolvidas. (Grifamos).

O CADE qinda deixou claro que a cobranca de valores a titulo de liberacdo
de contéineres para recintos alfandegados viola a ordem econémica. Dada
a relacdo de dependéncia entre os importadores e exportadores para com
o terminal portudrio, tem-se a coercdo de tarifas em apartado da THC. A
coercdo é evidente quando se verifica que os terminais portudrios sdo, de
fato, monopolistas de um insumo essencial ou de um bem infungivel, que
ndo pode ser frocado por qualquer outro no momento em que recebem o
contéiner, de cuja liberacdo dependem os recintos alfandegados para

prestar o servico de armazenagem.

Em 2006, o mandado de seguranca da Usuport obteve sucesso e suspendeu

a cobranca, mas somente em 2018 a sentenca transitou em julgado.

Nacionalmente, o servico em duplicidade continuou sendo cobrado e
obteve amparo expresso, primeiramente na Resolucdo-ANTAQ 2.389/2012,
mas também em sua proposta de alteracdo (Resolucdo-ANTAQ n°
6.124/2018) a partir da distorcdo dos conceitos de THC e Box Rate nas

disposicoes preliminares do referido instrumento normativo:

CAPITULO Il - Das Disposicdes Preliminares Art. 2° Para os efeitos desta

Norma, considera-se:

VI - Cesta de Servicos (Box Rate): preco cobrado pelo servico de
movimentacdo das cargas entre o portdo do terminal portudrio e o
pordo da embarcacdo, incluida a guarda transitéria das cargas até
o0 momento do embarque, no caso da exportacdo, ou entre o pordo
da embarcacdo e sua colocacdo na pilha do terminal portudrio, no

caso da importacdo, considerando-se, neste Ultimo caso, a
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inexisténcia de cldusula contfratual que determine a entrega no

portdo do terminal;

VIl - Taxa de Movimentacdo no Terminal (Terminal Handling Charge -
THC): preco cobrado pelo servico de movimentacdo de cargas
entre o portdo do terminal portudrio e o costado da embarcacdo,
incluida a guarda transitéria das cargas até o momento do
embarque, no caso da exportacdo, ou enfre o costado da
embarcacdo e sua colocacdo na pilha do terminal portudrio, no
caso da importacdo, considerando-se, neste Ultimo caso, a
inexisténcia de cldusula contfratual que determine a entrega no

portdo do terminal;

Ressalfando que o THC deve ser pago 4 empresa de navegacdo
diretfamente pelo exportador, importador ou consignatdrio no dispositivo
subsequente, a Resolucdo Normativa deliberadamente limita a THC, na
importacdo, d movimentagcdo do contéiner do costado do navio a pilha de
armazenagem, para favorecer a cobranca em duplicidade pelo
terminal/operador portudrio, ainda que na modalidade de exportacdo o
servico previsivel abranja todos os movimentos previstos desde a chegada

da carga ao portdo ao costado do navio.

Além de refirar a enfrega de contéiner do THC e, por tabela, do Box Rate,
fracionando-a em servico acessoério, a ANTAQ deixa o usudrio dono de
carga e os recintos alfandegados de zonas secunddrios a mercé da livre
negociacdo com um agente econdmico em posicdo de mercado

privilegiada:

Art. 5° Os servicos ndo contemplados no Box Rate, quando
demandados ou requisitados pelos clientes ou usudrios do terminal
sob a responsabilidade de operadores portudrios, obedecerdo
condicdes de prestacdo e de remuneracdo livremente negociadas

com o operador portudrio ou divulgadas em tabelas de precos de
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servicos, observados os tetos de precos fixados pela Autoridade
Portudria e as condicdes comerciais estipuladas no contrato de

arrendamento.

A edicdo da Resolucdo n°® 2.389/2012 reforca a fragilidade na atuacdo da
ANTAQ no tratamento de conflitos de interesse entre os agentes envolvidos
no mercado portudrio. Segundo auditoria operacional do Tribunal de Contas
da Unido - TCU, no processo TC 024.768/2017-0, hd pontos que

frequentemente geram conflitos no normativo:

Resolucdo 2.389/2012 - pontos que frequentemente geram conflitos

155. Além da andlise de processos da Antaq, os usudrios e entidades
representantes entrevistados relataram os seguintes problemas, que
reforcam a opinido da fragiidade da atuacdo na Antag no
tfratamento de conflitos de interesse e de falta de clareza no
normativo vigente: i) surgimento de conflitos, apds a edicdo da
Resolucdo 2.389/2012, junto & Antag, em que se discute a
sobreposicdo dos ‘servicos ndo contemplados no Box Rate’, mas de
prestacdo obrigatdria, com agueles j& remunerados por meio do
THC; ii) cobranca de servicos ndo contemplados no THC e Box Rate
em valores maiores do que os pratficados no THC; iii) cobranca de
servicos ndo contemplados no THC e Box Rate por meio do
faturamento de servicos fracionados, que deveriam constar do THC,
com majoracdo da conta final cobrada do usudrio (quando em
comparacdo d condicdo anterior d edicdo da Resolucdo-Antaq
2.389/2012), em decorréncia do abuso de posicdo dominante de
mercado do terminal na relacdo econdmica com o usudrio dono da
carga; e iv) cobranca dos valores do THC pelo armador ao usudrio
em valores consideravelmente superiores aos pagos pelo armador
ao fterminal, em oposicdo ao regramento da Resolucdo 2.389/2012,
que determina que haja o ressarcimento dos valores, consoante j&
examinado no bojo do TC 004.662/2014-8.
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Seis anos apds a edicdo do normativo, a agéncia reguladora ainda ndo
pacificou os pontos de conflitos catalisados pelo mesmo em detrimento,
mais uma vez, dos usudrios e donos de carga que arcam com 0s custos
logisticos majorados pela posicdo dominante dos terminais e operadores

portudrios. E igualmente assim que entende o TCU:

168. A prdatica de cobranca pela prestacdo de servicos bdsicos de
operacdo portudria e armazenagem, porém ndo incluidos no Box
Rate, tem o conddo de elevar os custos finais de importacdo de
contéiner, ofendendo as diretrizes legais estabelecidas na
Lei 12.815/2013, art. 3° inciso I combinado com a Resolucdo
3.274/2014, art. 2°, inciso IV (efetividade dos direitos dos usudrios); e
na Lei 12.815/2013, art. 3°, inciso I combinado com a Resolucdo
3.274/2014, art.3°, inciso VIl (garantia da modicidade).

169. Com a evidéncia de que outros servicos, € ndo s 0s
representados pelo THC2, constituem os servicos ndo cobertos pelo
Box Rate, considera-se oportuno que a Antaqg defina os servicos
incluidos no pacote de servicos prestados pelo terminal ao armador
(Box Rate) e cobrado pelo armador ao usudrio (THC). Lembra-se
ainda que na Nota Técnica 48/2015/GRP hd proposta de alteracdo
do Box Rate para abranger todos os servicos necessdrios para a
expedicdo do contéiner do terminal, relegando para os ‘servicos ndo
cobertos pelo Box Rate' apenas aqueles considerados acessérios e

de contratacdo opcional por parte do usudrio importador.

170. Sem ter a pretensdo de esgotar a discussdo econémica, lembra-
se que, no caso da importacdo, o terminal portudrio alfandegado,
fiel depositdrio da carga importada, escolhido pelo armador, torna-
se o monopolista da mercadoria do usudrio do porto, além de a
carga ser, em regra, um bem ndo fungivel, o que torna mais ainda
evidente a posicdo dominante do terminal frente ao importador.
Nesta situacdo, o bem econdmico cujo fornecimento é tutelado

pela agéncia reguladora é o ‘servico portudrio’ de movimentacdo e
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armazenagem da carga, uma vez que o terminal deve prestar tais
servicos para entregar a carga ao usudrio (demandante lato sensu

dos servicos).

171. Pois bem, nestas condicdes de monopdlio, a demanda pelo
bem ‘servico portudrio’ é demasiada ineldstica e, sendo assim, a
teoria econdmica aponta que todo e qualquer aumento de preco
do servico é repassado, em sua maioria, se ndo integralmente, ao
consumidor (usudrio importador). Se o aumento de preco ndo é
decorrente de aumento de custo, verifica-se, a grosso modo,
aumento da margem de lucro do terminal (lucro econdédmico

positivo), situacdo que impde a necessidade de regulacdo.

Vale ressaltar que a Resolucdo 2.389/2012 tornou recorrente o THC2, sob
diversas denominacodes, nas tabelas publicas de precos de terminais que
sequer praficavam a cobranca. Com o aval da ANTAQ, os terminais se
sentem legitimados para majorar o custo final da importacdo e potencializar
seus lucros sacrificando simultaneamente usudrios e recintos alfandegados

concorrentes.

5.4 PRECOS E REAJUSTES NAO MODICOS

Embora a modicidade tarifdria esteja relacionada como um dos principios
gue devem ser observados na prestacdo adequada de servico publico, seja
ele oferecido diretamente pelo poder puUblico ou sob regime de concessdo

ou permissdo, conforme art. 6°, § 12 da lei 8.987/9510, em todo o Brasil,

10 Art. 62 Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e
no respectivo conftrato.
§ 1o Servico adequado é o que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade

das tarifas.
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servicos essenciais para embarque ou desembarque de cargas tém sido
objeto de fixacdo unilateral, sem qualquer légica, com reaqjustes

desproporcionais e exageradamente acima da inflacdo.

O conceito de modicidade tarifdria se refere ao estabelecimento de precos
razodveis e competitivos a serem despendidos pelos usudrios e consumidores
qgquando do pagamento de confrapartida para o recebimento de
determinado servico publico. Por outro lado, esse valor deve remunerar o

prestador sem que haja lucros extraordindrios.

A quem incumbe estabelecer as diretrizes e par@metros do tabelamento dos

precos dos servicos e sua anual atualizacdo?

Duvidas ndo hd de que apds a opcdo politica do legislador constituinte de
1988 de desestimular o modelo de Estado Gestor de servicos publicos e de
formatar o que restou denominado de Estado Regulador, inevitavel foi a
alteracdo do modelo de Administracdo Publica para a ele se ajustar,
passando a adotar critérios e premissas para inauguracdo da chamada
Administracdo PuUblica Gerencial, através da qual os servicos publicos sdo
prestados preferencialmente por particulares em regime de colaboracdo
com o Poder PUblico, a quem permaneceu reservado o direito de exercer a

efetiva requlacdo sobre aqueles, através das Agéncias Reguladoras.

Inconteste, entdo, que a modicidade do preco dos servicos prestados pelos
particulares em regime de colaboracdo com o Poder PUblico € uma
imposicdo legal, cuja inobservancia remete a imediata intervencdo da
Agéncia Reguladora, que ndo pode quedar-se inerte, sob pena da sua
omiss@o ser caracterizadora de conluio com os terminais e atentado aos
direitos dos consumidores, prdaticas que em conjunto ou isoladamente

devem ser alvo de reprimenda do Poder Publico.
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E certo que o dever de fiscalizacdo e regulacdo da ANTAQ jomais poderd vir
a ser derrogado em razdo dos confratos firmados entre o Poder Concedente
e os particulares. Importante destacar, ainda, que, nada obstante o
Supremo Tribunal Federal tenha entendido, no inicio da década de 1990,
qgue a intervencdo do Estado no dominio econdmico deva ocorrer por “via
legislativa”, nada impede que a providéncia de controle de preco privado
seja adotada por uma agéncia reguladora, na medida em que seus atos

normativos possuem forca de lei.

A propdsito do tema, relevante citar a doutrina de Paulo César Melo da
Cunha, que bem destacou a possibilidade de regulacdo do preco de
prestacdes pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), ainda que

tal intervencdo ocorra no ordenamento social, verbis:

“Como prova de que a regulacdo da salde ndo é apenas
econbmica, o que submeteria a matéria de reaqjuste e revisGo a
indices livremente negociados com base em fatores ditados pelo
mercado, atribui-se 4 ANS fixar critérios, reconhecendo a
incapacidade de o consumidor negociar em igualdade de
condicdes com as operadoras. Afinal, conforme j& asseverado, os
componentes dos custos e fatores atuariais Ihe sGo desconhecidos.
Nesse papel, a ANS examina indices e cdiculos e, ndo raro, estd
legitimada a impor uma internalizacdo de custos pelas operadoras,
para manter o equilibrio contratual e particular ganhos de eficiéncia.
Em outros setores da economia, tal interferéncia ndo deve ser aceita,

posto que sé o aumento arbitrdrio de lucros deve ser repudiado”.

Apesar de a Lei 10.233/2001, em seu art. 11, inciso IV, estabelecer que a
ANTAQ deva assegurar que 0s usudrios paguem pelos custos dos servicos em
regime de eficiéncia — de modo que o0s precos ndo sejam livremente
definidos pelo mercado, guardando correlacdo com os custos dos servicos

prestados -, a agéncia ndo possui metodologia e/ou instrumentos
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adequados para o tratamento de denuncias recebidas acerca de
abusividade e de falta de modicidade de precos praticados por terminais

de contéiner.

Segundo auditoria operacional do TCU, isso ocorre pela indisponibilidade de
(i) procedimento formalmente definido e padronizado para avaliacdo da
abusividade de precos impugnados por meio de denuncias; e (i)
acompanhamento sistemdtico dos custos de movimentacdo de contéiner, o

que subsidiaria a andlise de abusividade dos precos impugnados.

Com essa lacuna regulatéria, a ANTAQ compromete sua principal razdo de
ser. a justificativa econébmica da regulacdo perante falhas de mercado,
evidenciando a desconformidade com o a norma juridica que |he antecede
e o0 marco regulatério do setor portudrio. Ficam, entdo, mais uma vez sujeitos
a precos e reagjustes abusivos os usudrios donos de carga ante a omissdo da

agéncia com relacdo as arbitrariedades dos terminais.

6. CONCLUSAO

O tema de protecdo da concorréncia ndo passou despercebido pelo
legislador constituinte, razdo pela qual o art. 173, § 40 da Constituicdo
Federal determina como dever do Estado a repressdo ao “... abuso de poder
econdémico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario de lucros.” Mas “livre concorréncia”
também é principio constitucional (cf. art. 170, IV), o que significa uma diretriz
geral que deve orientar todas as acdes dos poderes publicos (tanto a

producdo legislativa quanto as acdes de governo e as decisoes judiciais).

Uma politica de defesa da concorréncia tem por finalidade garantir a
existéncia de condicdes de competicdo, preservando e/ou estimulando a
formacdo de ambientes competitivos com vistas a induzir, se possivel, maior
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eficiéncia econdmica como resultado do funcionamento dos mercados. No
Brasil existe um sistema legal voltado especificamente para essa finalidade,

que é a chamada “lei de defesa da concorréncian® 12.529/2011.

Portanto, uma politica de defesa da concorréncia ndo se resume apenas d
lei de defesa da concorréncia e ao arcabouco institucional voltado para
sua aplicacdo, mas também a todas as acdes do Estado direta ou
indiretamente relacionadas a ela, o que envolve e vincula as Agéncias

Reguladoras.

De tudo quanto até aqui exposto, diuvidas ndo hd de que a “posicdo
dominante” E A MAE DE TODAS AS OMISSOES, sendo causa de nulidade, sob
a perspectiva contratual, decorrente de ato inequivocamente ilegal,
porquanto violador de regras expressas de direito, a exemplo do art. 122 do
Codigo Civil.

A ANTAQ, malgrado a sua funcdo constitucional e legal, vem incorrendo em
reiteradas omissdes do seu dever de estabelecer par&@metros regulatérios
para a prestacdo dos servicos de movimentacdo e de armazenagem
alfandegada de contéineres e volumes em instalacdes de uso publico, bem
assim nos portos organizados, o que importa em graves e irrepardveis

prejuizos econdmicos aos usudrios dos servicos concedidos.

Salvador, 31 de marco de 2019.

Paulo Roberto Batista Villa (Diretor-Executivo — Usuport)
Adermes Pascoal de Araujo Oliveira JUnior (Assistente de Diretoria — Usuport)

Ana Patricia Dantas Ledo (OAB/BA 17.920)

35



