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Defesa da concorréncia na Nova Lei dos Portos

Osvaldo Agripino de Castro Junior3””

RESUMO

O presente artigo objetiva contribuir para a efetividade da defesa da concorréncia no setor
portuario e esta dividido em trés secdes. A primeira discorre sobre uma Teoria Geral da Defesa
da Concorréncia no setor portuario. A segunda secdo trata da relacdo do papel do Cade para a
defesa da concorréncia no setor portuério e a terceira secdo discorre sobre as possibilidades e
limites da cooperacdo do Cade e da Antag na defesa da concorréncia. Por fim, sdo feitas
considerac®es finais com sugestdes para aperfeicoar o modelo de defesa da concorréncia no setor
portudrio.

Palavras-Chave: Defesa da Concorréncia; Antag; Portos publicos e privados.

ABSTRACT

This paper aims to contribute to the effectiveness of the antitrust law in the port sector. Split into
three sections. The first section deals with a General Theory of Antitrust Law to the port sector.
The second section is concerned to the role of Brazilian Antitrust Court (Cade) in the port sector
and in the third and final section, a study is made about the possibilities and limits of Cade and
Brazilian National Port Commission (Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antag) to
the effectiveness of the Antitrust Law. In the final considerations are proposed some suggestions
to improve the model of the regulation antitrust in the port sector.

Keywords: Competition; Antag; Public and private terminals.

Classificagdo JEL: L1; L4; L9.
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1. Introducéo

Transporte aquaviério e, por sua vez, a atividade portuéria, sdo considerados
elementos estratégicos para o desenvolvimento das nagdes, especialmente porque pelos
portos transitam cerca de 80 % do comércio global por volume e 70 % por valor,
percentual que é, ainda, maior nos paises em desenvolvimento.®”® No Brasil, 95% do
comeércio exterior é feito pela via maritima, portanto, passa pelos portos.

Considerado servigo essencial para a economia internacional, esse tipo de atividade
requer competitividade,®”® o que demanda que o ambiente institucional regule com
eficacia o mercado e, dessa forma, garanta o interesse publico no setor regulado.

O ambiente institucional, portanto, é fator determinante para o desenvolvimento
dos paises e, especialmente, por meio da regulacéo estatal setorial independente, contribui
para reduzir a captura da agéncia reguladora e evitar falhas de mercado e de governo.

Sobre o tema, € pertinente 0 ensinamento de Patricia Regina Pinheiro Sampaio:

Todavia, com o passar dos anos foram surgindo estudos criticos da regulacéo,
basicamente sustentando que, apesar das boas intengdes dos reguladores, esses
terminavam sendo capturados pelos anseios do poder econémico, e, assim,
promoviam a regulagdo de interesse da industria, ao invés de disciplina-la. Ou
seja, se havia falhas de mercado, também existiam falhas de governo.3®

Assim, a regulacdo setorial tem exercido papel relevante para a defesa da
concorréncia. Essa regulacdo € definida como forma de intervencdo do Estado no dominio

econdmico que objetiva o interesse publico no mercado regulado.

378 PANITCHPAKI, Supachai. Foreword. In: Review of Maritime Transport 2012. Report by Unctad
Secretariat. Geneve, New York: UNCTAD, 2012, p. 70.

379 Acerca da qualidade da regulagdo como fator de competitividade, inclusive com a andlise da existéncia
de alternativas no a&mbito da Unido Europeia: MALARET GARCIA, Elisenda. Un ensayo de
caracterizacion juridica de una nueva tarea del Estado contemporaneo: La regulacién econdémica. In:Revista
de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte, ano 6, n. 24, out./dez.2008, p. 116-127.

380 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e Concorréncia - A atuacdo do Cade em setores de
infraestrutura. Saraiva: Sdo Paulo, 2013, p. 64-65.
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Tal atuacdo ocorre por meio de funces normativas, fiscalizatorias, sancionatdrias,
adjudicativas (solucdo de conflitos), dialégicas e redistributivas (por meio do subsidio

cruzado, por exemplo) dentre elas a regulamentacdo, € um conceito que expressa o0 poder

381

normativo do Estado,*®* exercida pela agéncia reguladora do setor.

Nesse quadro, o tema desse artigo (defesa da concorréncia) é relevante para regular
as operacdes entre terminais publicos (dentro do porto organizado) e privados (foro do
porto organizado), especialmente pelos incentivos dados pelo marco regulatério para o
aumento da participacdo dos TUP’s em relacdo aos terminais localizados nos portos

organizados.

2. Teoria Geral da Defesa da Concorréncia no Setor Portuario

O Relatorio Final do estudo sobre concorréncia no setor portuario, encomendado
pela Antaq & Universidade de Brasilia, € cristalino sobre a existéncia de situacdo de

monopdlio em varias hinterlandias, da seguinte forma:

Algumas das conclusGes extraidas da analise das tabelas acima sdo as
seguintes: (i) Para contéineres, os mercados menos concorridos sdo os de
Salvador, Paranagua, Rio Grande, Sdo Luiz e Vitéria. Para essas cinco
hinterlandias, os indices IHH3® resultaram maiores do que 0,90 para todos os
anos analisados. Na hinterlandia de Paranagud, as movimentacdes de
contéineres estdo concentradas no TCP. Para a hinterlandia de Salvador, a
concentragdo é no TECON. Para S&o Luiz, a concentra¢do é no cais publico.
Para a hinterlandia de Vitoria, as movimentagdes estdo concentradas no TVV,
enquanto para a hinterlandia de Rio Grande, as movimentacbes estdo
concentradas no TECON. A hinterlandia com menores indicadores de
concentragdo é a hinterlandia de Santos/Paranagud/Manaus, justamente por ser
atendida por terminais de trés estados diferentes.38

%1 No caso norte-americano, esse poder normativo da regulagdo é realizado pela Federal Maritime
Commission (FMC) e no Brasil, pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antag. Sobre o tema,
por meio da analise comparativa de vinte e dois elementos determinantes da regulagdo de transportes
aquaviarios e portos nos dois paises, ver: CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Direito Regulatoério e
Inovagdo nos Transportes e Portos nos Estados Unidos e Brasil. Floriandpolis: Conceito, 2009, 409 p.

382 [ndice de concentracdo de Herfindahl-Hirschman. O IHH = 1,0 significa que o Gnico porto movimenta
100% da carga, ou seja, € monopolio. Liu, Gan e Chen (2012) apresentam alguns limites para caracterizar
concentragdo na operacgdo de contéineres. Para IHH acima de 0,1, ha indicativos de concentracdo; para IHH
acima de 0,18, ha indicativos de alta concentracdo na opera¢do de movimentagdo de contéineres. A Divisdo
de Antitruste do Departamento de Justica americano considera que IHH entre 0,15 e 0,25 sdo indicadores
de concentracdo moderada e IHH acima de 0,25 traz indicagBes de um mercado altamente concentrado
(vide U.S. Department of Justice and the Federal Trade Commission, 2010). Para valores do IHH menores
do que 0,15, ha indicages de um mercado ndo concentrado.

33 CERME. Centro de Exceléncia em regulagdo de mercados. Unb. Avaliacdo da concorréncia na
prestacao de servigos portuarios. Relatério final, Tabela 4. Brasilia, Unb, 2013, p. 48.
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Mesmao assim, com Vvarios terminais que operam com cerca de 100 % do mercado
relevante, como Tecon Rio Grande e Tecon Salvador, o citado relatdrio, do qual diverge-
se nesse ponto, paradoxalmente, sustenta a desnecessidade de regulacdo econémica pela

Antag, da seguinte forma:

Ndo é recomendavel que sejam introduzidos mecanismos de regulacdo
econdmica no setor portuario, em particular de controles de pregos. Como
ficou claro na analise de lucros residuais, a maioria dos terminais portuarios
brasileiros ndo tem obtido lucros residuais positivos, o que é evidéncia de
auséncia de poder de mercado significativo.%®* Em casos assim, a regulacéo de
precos ndo é recomendavel 3%

Nesse ambiente, portos publicos localizados nos portos organizados, submetem-se
a um processo licitatério e aum maior controle do 6rgao regulador, especialmente porque
cobram tarifa do usuario, a ser homologada pela Antag. No caso de arrendatarios, estes
pagam tarifa a autoridade portuéria e devem prestar servicos a todos que demandem 0s
seus servicos, sem discriminacdo, além de obrigatoriamente contratar os servigos de
trabalho portuério, via 6rgao-gestor-de-mao-de-obra (OGMO), com maiores custos, e ndo
via CLT, como podem os terminais privados.

Assim, terminais privados, localizados fora do porto organizado, que prestam
servico portuario por meio de outorga de autorizagdo, portanto, preco privado,3® e
operam com menos encargos do que os portos publicos, seja no regime de trabalho dos
colaboradores, seja na inexisténcia de pagamento de tarifa a autoridade portuéaria e
homologacdo dos precos privados cobrados aos usuarios.

Tal cenério possibilita um ambiente com externalidades negativas entre usuarios
e terminais publicos localizados nos portos organizados, porque prestam servico publico.
O mesmo se da entre terminais publicos localizados no porto organizados e terminais
privados. Esse ambiente aumenta os custos de transacdo e a inseguranca juridica.

Ademais, a inexisténcia de uma politica e de uma resolucdo da Antaq que
identifique critérios e a crie metodologias adequados para a defesa da concorréncia, bem

como sanc¢des para infracBes da ordem econdmica no setor portuario e de transporte

384 Questiona-se, assim, a metodologia usada porque a premissa do lucro residual presumido, vez que
efetuada com base em demonstracdes financeiras ndo padronizadas e informacdes prestadas pelos préprios
terminais pesquisados. Com tal premissa a conclusao acima é fragilizada. Além disso, ndo houve analise
da percepgdo dos usuarios dos terminais pesquisados, 0 que aumenta ainda mais a evidéncia de captura
epidérmica da politica de defesa da concorréncia da Antag, com base no citado relatdrio.

35 CERME. Centro de Exceléncia em regulagdo de mercados. Unb. Avaliacdo da concorréncia na
prestacao de servigos portuarios. Relatorio final, p. 131.

386 Operacgéo que, por sua vez, demanda maior eficacia da regulacéo dos precos pela Antag.
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aquaviario (porque a operacdo é em rede e verticalizada),®’ faz com que usuarios,
terminais publicos e privados atuem em ambiente assimétrico.

Assim, € preciso critérios e metodologia para identificar se hd concorréncia desleal,
por exemplo, quando um terminal (publico ou privado) compete com terminal que possui
armadores como socios (verticalizacdo). Dentre outros casos, cita-se o Terminal Portuario
Santa Catarina (TESC), operador portuario localizado no porto organizado de S&o
Francisco do Sul, que movimentou 178.419 TEUS, em 2010, e 7.174 TEUS (de janeiro a
setembro de 2016).388

A maioria desses contéineres migrou para os TUP’s (i) Porto Itapoa, em Itapda,
com maior produtividade e especializacdo em contéiner do que o TESC, e tem como
acionista o armador alemdo Hamburg Sud (acionista da Alianca Navegacdo) e (i)
Portonave, em Navegantes. Nesse caso, um terminal (arrendatario ou privado), possui
maior previsibilidade de rotas e poder de barganha para atrair 0s navios do seu grupo
econdmico para 0s seus bercos e armazéns.

A andlise dos IHH’s de diversos terminais no Relatério do CERME mostra a
necessidade de uma politica eficaz de defesa da concorréncia, embora tal norma tenha
sido recomendada a Antag e ao SBDC (Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia)
pela SEAE (Secretaria Especial de Acompanhamento Econémico) em 2009, conforme
adiante serd tratado, até hoje inexiste tal politica pela Antag.

N&o obstante, cabe mencionar que topico foi incluido em Temas Gerais, como
aperfeicoamento das andlises concorrenciais dos mercados regulados, na Agenda
Regulatoria da Antaq para o biénio 2016-2017.38°

Assim, nesse ambiente de ineficAcia do marco regulatério da defesa da
concorréncia no setor portuario, com repercussao no transporte maritimo, o objetivo desse

artigo, em breves notas, € discorrer sobre a defesa da concorréncia no setor portuario.

Acredita-se que, dessa maneira, 0 Estado possa reprimir, prevenir e punir o abuso

do poder econdmico nesse relevante setor da economia €, assim, possibilitar um

387 Sobre 0 tema: CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Direito Portuario e a Nova Regulacao. Prefacio
Egon Bockmann Moreira. S&o Paulo: Aduaneiras, 2015.

38 Administragdo Portuaria do Porto de Sdo Francisco do Sul. Tabela Movimentagédo de contéineres 2010
a 2016.

389 BRASIL. Antag. Resolugéo n. 4.502, de 3 de dezembro de 2015. Disponivel em:<www.antag.gov.br>.
Acesso em: 07 nov. 2016.

3% DUTRA, Pedro. Livre concorréncia e regulacdo de mercados: estudos e pareceres. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 285.
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ambiente logistico mais equilibrado entre os prestadores de servigos e com modicidade
nas tarifas e nos precos dos servigos portuarios.

A implantagdo de uma politica de defesa da concorréncia nos setores regulados
pela Antag (portos e transporte aquaviario) protegerd, ndo somente 0S Usuarios das
infracbes da ordem econbmica, mas também terminais privados, arrendatarios,
rebocadores portudrios e empresas brasileiras de navegacdo, diante das empresas
estrangeiras que operam fora da regulagéo da Antag, tema de outro artigo.

No Brasil, essa regulacdo, dita moderna, vem sendo efetuada, a partir de 1996,
com a criacdo da Aneel (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), que regula o setor de
energia elétrica, por meio das agéncias reguladoras setoriais, que devem ter
independéncia e autonomia financeira para fazerem a regulagdo econémica do setor. No
setor portuario, a regulacdo setorial teve inicio com a edi¢do da Lei n°. 10.233/2001, que
criou a Antag, também competente para regular o transporte aquaviario.

Ademais, dada a relevancia do setor para a economia, a efetividade da (i) defesa
da concorréncia no setor portudrio é condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para o
desenvolvimento econdmico de qualquer nacdo. Aliados a tal principio, destacam-se a
defesa do (ii) usuario e dos (iii) contratos (seguranca juridica), considerados relevantes
para a efetividade da ordem econdmica constitucional brasileira.

No caso do setor portudrio brasileiro, onde convivem arrendatarios e
concessionarios (portos organizados), de um lado, e autorizatarios (terminais privados),
de outro lado, assume relevancia a discussdo sobre a redefini¢do/fixacdo das poligonais
dos portos organizados.

Isso se d& com o0 aumento da participacdo dos terminais privados, especialmente
os terminais de uso privado (TUP’s) no conjunto de movimentacdo portuaria no Brasil,
com o fim da exigéncia de carga propria para outorga de autorizacdo destes terminais
decorrente da revogacdo do Decreto n°. 6.620/2008 (que exigiu a preponderancia da
movimentacdo de carga propria em relacdo a carga de terceiros, para 0s terminais
privados) pelo Decreto n°. 8.033/2014.

O setor portuéario, pela diversidade de atores e relagdes juridicas que nele operam,
é considerado uma industria de rede, portanto, um ambiente propicio a condutas
oportunistas e precos abusivos. Nesse cenario, € relevante a regulagéo setorial, bem como

uma politica de cooperagdo com a agéncia antitruste - Cade.

188



Defesa da concorréncia na Nova Lei dos Portos

Por tais motivos a Antag € competente para julgar atos de infracdo a ordem
econdmica, tal como dispde o art. § 2°, do art. 78 da Lei n° 10.233/2001.3%* Além disso,
ao implementar as concessdes deve observar o principio da livre concorréncia, nos termos

do art. 28, inciso 11, da citada norma, qual seja:

Art. 28. AANTT e a ANTAQ, em suas respectivas esferas de atuacdo, adotardo
as normas e 0s procedimentos estabelecidos nesta Lei para as diferentes formas
de outorga previstos nos arts. 13 e 14, visando a que: (...) Il —os instrumentos
de concessdo ou permissao sejam precedidos de licitacdo publica e celebrados
em cumprimento ao principio da livre concorréncia entre os capacitados para
o exercicio das outorgas, na forma prevista no inciso I, definindo claramente:

()

2.1. Defesa da Concorréncia na Nova Lei dos Portos

Na Nova Lei dos Portos - n°. 12.815/2013 - o estimulo a concorréncia é uma das
diretrizes, conforme o art. 3°, inciso V, qual seja:

Art. 32 A exploragdo dos portos organizados e instalages portuarias, com o

objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve

seguir as seguintes diretrizes: (...)V - estimulo a concorréncia, incentivando a

participacdo do setor privado e assegurando o amplo acesso aos portos
organizados, instalagdes e atividades portuarias.

A defesa da concorréncia no ambito do transporte aquaviario e da atividade
portuaria tem na Constituicio Federal, art. 170, inciso V, art. 173, § 4%3% na Lei n.°
12.529/2011 e na Lei n.° 10.233/2001, vérios dispositivos que tratam da promoc¢édo da
competitividade e de combate a estrutura de mercado em que ndo se verifica uma
concorréncia perfeita, ou seja, em que existe pelo menos uma empresa ou consumido com
poder suficiente para influenciar o preco de mercado e a quantidade transacionada.

Como exemplos de concorréncia imperfeita ha os oligopélios e a concorréncia
monopolistica. Uma situacdo de concorréncia imperfeita pode ocorrer quando existe
poder de influéncia dos precos de um prestador de servigcos ou de um ndmero reduzido de

consumidores.

391 Art. 78-F. A multa podera ser imposta isoladamente ou em conjunto com outra san¢éo e ndo deve ser
superior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais). § 22 A imposicdo, ao prestador de servico de
transporte, de multa decorrente de infragdo a ordem econdmica observara os limites previstos na legislagdo
especifica.

392 Vale ressaltar que a Constituicdo Federal deixou de ser um documento de orientagdo politica para os
governantes, e vem se tornando, cada vez mais, um conjunto de normas juridicas, a partir do qual o
administrador publico deve nortear a sua atividade, vez que vinculante para as suas atividades, em face da
forca normativa da Constituicéo.
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Dentre as caracteristicas deste tipo de estruturas de mercado podem ser citadas: (i)
existéncia de produtos a diferencia-los dos concorrentes e criar pequenos nichos de
mercado e (ii) existéncia de pregos distintos para cada um dos produtos. A regulagdo
dessas condutas e o registro e acompanhamentos dos servicos e precos portuarios pela
Antag sao relevantes para evitar excessos por quem tem poder para influenciar os precos.

Assim, no que tange a promocao da competicao, conforme dispositivos da Lei de
criagdo da Antag, devem ser mencionados o art. 5°, inciso 111;3% e o art. 11, inciso X1.3%
O fomento & competicdo entre os operadores esta previsto no art. 27, inciso 1V,3%°
da Lei n° 10.233/2001. Por sua vez, no que concerne a repressdo de fatos e acdes que
configurem ou possam configurar competicdo imperfeita ou infracbes da ordem
econdmica sdo mencionados nos seguintes dispositivos: art. 12, inciso VII;3%® e art. 20,

inciso 11.3%7

393 Art. 5°. Fica criado o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte — CONIT, vinculado
a Presidéncia da Republica, com a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais de
integracdo dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens, em conformidade com: Il —a promogéo
da competitividade, para reducdo de custos, tarifas e fretes, e da descentralizacdo, para melhoria da
qualidade dos servigos prestados;

394 Art. 11. O gerenciamento da infra-estrutura e a operagdo dos transportes aquaviario e terrestre serdo
regidos pelos seguintes principios gerais: (...) XI — ampliar a competitividade do Pais no mercado
internacional,

395 Art. 27 - Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacdo: (...) IV — elaborar e editar normas e regulamentos
relativos a prestacdo de servicos de transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e portuaria,
garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e fomentando a competicdo
entre os operadores;

3% Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infra-estrutura e da operagdo dos transportes
aquaviario e terrestre: (...) VII — reprimir fatos e acdes que configurem ou possam configurar competicdo
imperfeita ou infracdes da ordem econdmica

397 Art. 20. Sdo objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestre e Aquaviario:
(...) N, (...) b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatérias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos
de interesses e impedindo situagfes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem
econdmica.
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Os principios da livre concorréncia, da liberdade de precos®®®

e repressdo a toda
pratica prejudicial a competicdo estdo dispostos, respectivamente, nos artigos 28, inciso
11;3%9 art. 43, inciso 11, e art. 45,4

Ressalte-se que a competicdo nos transportes aquaviarios e na atividade portuaria
também colabora para a melhoria da competitividade dos produtos brasileiros,**? tendo
em vista o forte impacto dos custos desses servigos na formacao dos precos do produto
importado ou exportado.

Com o propésito de corrigir as falhas apontadas, podem ser propostas regras de
regulacdo compativeis com o mercado e a legislacdo, bem como a Antaq pode realizar
acOes de promocgédo de defesa da concorréncia, com base na sua competéncia acima
fundamentada, por meio de parcerias com a Secretaria de Acompanhamento Econdmico
do Ministério da Fazenda e o Conselho Administrativo de Defesa Econémica, que faz

parte do Ministério da Justica.

Nesse contexto, poder-se-ia analisar o desempenho da gestdo portuaria, por meio
da avaliacdo das estruturas gerenciais e definicdo do modelo de gestdo, diagnosticar a
situacdo financeira econdémica dos portos, analisar o impacto da verticalizagcdo (armador
socio de terminal portuario), a concorréncia intra e inter-portos, e elaborar metodologia

para apuracgéo de reajustes e revisao de tarifas.

3% Ao contrario da concluséo do relatdrio da pesquisa do CERME, defende-se o registro e acompanhamento
de precos e tarifas pela Antag, tal como preceitua 0 marco regulatorio que determina a fiscalizacdo e a
supervisdo dos servigos regulados. Essa politica, com alguns ajustes, vem sendo efetuada pela Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil — Anac, por exemplo, no transporte aéreo internacional de passageiros e de
carga, e inibe condutas oportunistas pelos prestadores de servigos (terminais) que possibilitam precos que
violam a modicidade. Tratando-se de indUstria de rede, o setor portuério € ambiente propicio para tal pratica.
Deve-se, contudo, mencionar, que a pratica proposta é diversa de uma politica regulatdria (regulacdo
econdmica) por meio de tabelamento de precos e tarifas.

399 Art. 28. A Antt e a Antag, em suas respectivas esferas de atuacdo, adotardo as normas e os procedimentos
estabelecidos nesta Lei para as diferentes formas de outorga previstos nos arts. 13 e 14, visando a que:(...)
Il — os instrumentos de concessdo ou permissdo sejam precedidos de licitagdo publica e celebrados em
cumprimento ao principio da livre concorréncia entre os capacitados para o exercicio das outorgas, na forma
prevista no inciso |, definindo claramente: a) (vetado); b) limites maximos tarifarios e as condi¢des de
reajustamento e revisdo; c¢) pagamento pelo valor das outorgas e participa¢es governamentais, quando for
0 caso; d) prazos contratuais.

400 Art. 43. A autorizacdo aplica-se segundo as diretrizes estabelecidas nos arts. 13 e 14 e apresenta as
seguintes caracteristicas: (...) Il — é exercida em liberdade de precos dos servicos, tarifas e fretes, e em
ambiente de livre e aberta competicéo;

401 Art. 45. Os precos dos servicos autorizados serdo livres, reprimindo-se toda pratica prejudicial a
competicdo, bem como o abuso do poder econémico, adotando-se nestes casos as providéncias previstas
no art. 31.

402 Acerca do tema, por meio de critica a partir de pesquisa empirica: WANKE, Peter. A qualidade da
infraestrutura logistica na percepcédo dos grandes exportadores brasileiros. In: CASTRO JUNIOR, Osvaldo
Agripino de (coord.) Prefacio Nelson Carlini. Direito, Regulagdo e Logistica. Belo Horizonte: Férum, 2013,
p. 249-261.
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Segundo Motta:

(....) ainda ndo existe no ambito da atividade de transporte aquaviario de
mercadorias qualquer precedente de processo administrativo que envolva
infracdo a ordem econdmica. Embora a Antaq entenda ser competente |,
concorrentemente, ao Cade, para julgar as infracdes a ordem econémica, o0 que
se pode constatar do estudo de seus processos administrativos que envolvem a
exploracdo de instalacBes portuarias é que, ao apurar indicios de infracdo a
ordem econdmica, a Antag, prudentemente, diga-se, tem se abstido em prever
e aplicar qualquer penalidade.*%

Menciona-se a inexisténcia de convénio de cooperacao entre a Antaqg e o Cade para
as hipoteses de julgamento de infracdo a ordem econdmica, a fim de que, ao evitar
sobreposicao de competéncias e bis in idem (repeti¢do — bis — de uma sangdo pelo mesmo
fato — in idem), a agéncia possa agir em consonancia com o Cade. Por exemplo, a
existéncia de uma norma com critérios e metodologia para identificar infragdes a ordem
econdmica no aumento de pregos de servigos portuérios, com indices bem superiores ao
IGP-M acumulado no periodo, por terminal que possui posi¢do dominante.*%

Isso ocorre em processo julgado na Antag*® no qual se formulou convite ao relator
de processo em andamento no Cade (de objeto conexo aquele em julgamento na Antaq)
para que assistisse a sesséo de julgamento na Antag.*®

Ademais, em setores competitivos como o de transportes aquaviarios e atividade
portuaria deve-se ter cautela com as externalidades negativas. Dessa maneira, a
articulacdo entre concorréncia e mercados regulados tem que ser gerenciada com cuidado,
motivacao, transparéncia e definicdo precisa das responsabilidades de cada agente.

A livre concorréncia, de um lado, obriga todo érgdo estatal, especialmente as

agéncias reguladoras setoriais de mercados que operam em industria de rede, como o

408 MOTTA, Andréa Limani Boisson. A Regulac&o do Transporte Aquaviario de Mercadorias. Dissertagio
de Mestrado em Direito. Rio de Janeiro: Universidade Candido Mendes, 2006, p. 145.

404 Essa situacgdo foi identificada em oito servicos prestados pelo terminal privado — TUP — Portonave S/A
que, em quarenta e oito meses, de 1.1.2010 a 1.1.2014, aumentos tais precos entre 200 e 445,45%, enquanto
0 IGP-M acumulado foi de 33%. Um dos servigos, inspecdo (desunitizagdo + unitizacdo) para mudanca,
aumento de R$ 1.100,00 (mil e cem reais) para R$ 6.000,00 (seis mil reais) no periodo. Embora tenha
havido dendncia contra a Portonave S.A e outros terminais e a ABTP, o Superintendente-Geral do CADE
decidiu pelo arquivamento da referida dentincia pelo “ndo cabimento da intervencao desse Conselho quanto
a matéria de abuso de pregos, por considerar que o preco abusivo ndo se constituiria um ilicito per se”.
BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Procedimento Preparatério n.
08700.007937/2014-34. Disponivel em:<www.cade.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2016.

405 BRASIL. Antag. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios. Processo Administrativo n.
50.300.000159/02. Rel. Diretor José Guimardes Barreiros. j. 17.02.2005. Disponivel
em:<www.antag.gov.br>. Acesso em: 14 dez. 2007.

406 MOTTA, Andréa Limani Boisson. A Regulacéo do Transporte Aquaviario de Mercadorias, p. 146.
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portuario e o de transporte maritimo, ambos sob regulacdo da Antaq, a editar e fiscalizar
normas de defesa da concorréncia e buscar a sua efetividade.

Assim, é dever da Antaq, e ndo mera faculdade, zelar pela defesa da concorréncia,
responsabilidade que aumenta quando ha maior dificuldade de implementar a
concorréncia em ambiente de industria de rede. Agir de forma contraria, por omissao ou
comissdo ineficaz, é violar a Constituicdo Federal.

Deve-se lembrar que a criagdo de uma agéncia reguladora decorre da:

(...) existéncia de falhas que devem ser corrigidas de modo a corrigir
disfuncgdes institucionais em certos mercados. Nao é a toa, portanto, que um
dos locus favorecidos para a criacdo de entes reguladores diz respeito,
precisamente, as hipdteses em que ha a privatizagdo de empresas estatais
monopolistas, havendo a substituicdo destas por agentes vinculados a iniciativa
privada.*o’

A sobreposicdo de competéncias (p.ex. Antag e Cade) bem como a omissdo do
Orgao competente gera danos ao mercado. Por sua vez, evitar o atrito entre os regulados
e consumidores, bem como entre terminais publicos e privados, é um desafio das politicas

do setor e do marco regulatério e da Autoridade Antitruste.

2.2. A relacdo do Cade com as agéncias setoriais

A relacdo do Cade, responsavel pela interpretacdo e aplicacdo da Lei Antitruste, é
relevante. Assim, objetiva-se contribuir para o desenvolvimento da atividade portuaria,
através dos principais aspectos que envolvem a regulacdo econémica do setor, como 0s
principios da defesa da concorréncia, da seguranca juridica (para investidores e usuarios),
e defesa dos usuarios.

Acrescente-se, contudo, que a efetividade de tais principios é condi¢do necessaria,
mas ndo suficiente para o aumento da competitividade do setor. Ademais, esse aumento
é uma dos principais justificativas da reforma portuéria iniciada com a edicdo da MP n.°
595/2012, que culminou com a edicdo da Lei n.° 12.815/2013 e do Decreto n.°

8.033/2013, consideradas as principais normas do novo marco regulatério do setor.

407 GUIMARAES, Bernardo Strobel; KATO, Mariana Almeida. Arrendamentos Portuarios — Licitagdes,
Protecéo a Concorréncia e o Direito dos Arrendatarios. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.) Portos
e seus Regimes Juridicos - A Lei n. 12.815/2013 e seus desafios. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 213.
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Dessa forma, é relevante tratar da defesa da concorréncia e das competéncias do
Cade e da Antaqg. Isso serd feito através do estudo dos principais aspectos juridicos,
conceitos e possibilidades da efetividade da regulagdo econdmica no setor mencionado.

A partir do final de decada de 80, com o inicio do processo de abertura da economia
e 0 abandono das técnicas tradicionais de intervencdo, o Direito da Concorréncia,
gradativamente adquire maior efetividade. Do controle da economia popular passa-se a
uma intensificacdo da tutela concorrencial.

De acordo com Pereira da Silva:

Marca desta mudanca foi a edicdo da Lei n.° 8.158/91, que, em certa medida,
simbolizou o nascimento (ou renascimento) da defesa da concorréncia. Esta
nova etapa, que antecedeu a promulgacdo da Lei n.° 8.884/94, foi marcada,
entretanto, por um certo hibridismo, ja que ndo representou o total abandono
das préticas ortodoxas de intervencdo nos mercados.*%

Diante desse cenario e com a cria¢do das agéncias reguladoras setoriais, a partir da
década de 90, as mesmas encontram-se muito mais proximas dos setores que por elas
regulados, vez que se inserem num sistema especifico de regras, com uma linguagem e
expertise proprias.

Isso se da porque as agéncias possuem mais condi¢des técnicas para identificar as
condutas anticoncorrenciais no setor definido no marco da lei de criacdo de cada uma das
agéncias.

Mas mesmo assim, verifica-se:

(...) uma nitida tensdo que se traduz na dicotomia ‘centralizacdo x
descentralizagdo' do direito da concorréncia, ou seja, de um lado, a tendéncia
da setorizacdo do direito antitruste e, de outro, a necessidade de que haja
unidade na politica concorrencial. Em termos préaticos, o que esta em jogo é a
interpretagdo cabal da Lei n.° 8.884/94 & economia como um todo ou a
pulverizagdo da defesa da concorréncia em setores especificos do mercado.*%

N&o obstante o debate sobre a competéncia de controle da concorréncia, o principio
da livre concorréncia deve ser a regra, de modo que as restri¢des regulatorias, seja pelo
Cade ou pela Antaq, deve ser a excecao.

Acerca da relacdo entre o Cade e a regulacéo setorial, cabe a licdo de Caio Mario
da Silva Pereira Neto e José Inacio Ferraz de Almeida Prado Filho:

408 pPEREIRA DA SILVA, Pedro Aurélio de Queiroz. Direito da Concorréncia e Regulagdo nos servicos
publicos. In: Ciéncia Juridica. Belo Horizonte, ano XIX, n. 123, maio/jun., 2005, p. 12

409 PEREIRA DA SILVA, Pedro Aurélio de Queiroz. Direito da Concorréncia e Regulagdo nos servicos
publicos, p. 14.
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Quando a abertura de espagos concorrenciais em setores regulados ndo foi
determinada expressamente pelo legislador, o CADE vem identificando
limitacdes a aplicacdo do direito antitruste de modo andlogo as regras
prudenciais norte-americanas denominadas State Action Doctrine e Pervasive
Power Doctrine (com alguns requisitos peculiares impostos em decorréncia da
prépria evolucdo jurisprudencial do CADE). Diante de uma dessas duas
limitacBes, ao entender que a regulacéo ndo abriu espaco para a concorréncia
no setor regulado, o CADE tem atuado de forma cautelosa: efetivamente
apreciando a compatibilidade da politica regulatéria frente ao direito antitruste,
mas como resultado, requerendo ou solicitando as autoridades providéncias
para o cumprimento da lei concorrencial.#1

Concorda-se com tal diagndstico em relacdo a atuacdo do Cade e Antaq no setor
portuario, contudo, a verticalizacdo da cadeia e os incentivos para a difusdo de TUP’s
demandam maior urgéncia da Antaq para a criacdo e cumprimento de uma politica de

defesa da concorréncia.

3. O Cade e a defesa da concorréncia no setor portuario

No que tange a forma de censura,*!! pelo Cade, dos atos regulatorios contrarios a
concorréncia envolve, num primeiro momento, a questdo da aplicabilidade da Lei n. n.°
8.884/94 (revogada pela Lei n.° 12.529/2011) as autoridades.

Tal aplicacdo deve ser a mais ampla possivel, especialmente porque inexiste
discriminacdo entre empresas da administracdo publica e empresas da iniciativa privada
e, 0s principios da ordem econdmica do art. 170 da Lei Maior, sdo aplicados a todos 0s
setores da economia, inclusive cartéis.

Aligs, os artigos 2° e 31, da Lei n.° 12.529/2011,**? determinam o ambito de

aplicacdo da Lei de Defesa da Concorréncia. Além disso, com base na citada lei, a atuacdo

410 PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PRADO FILHO, José Inacio Ferraz de Almeida. Espacos e
interfaces entre regulacdo e defesa da concorréncia: a posicdo do CADE. In: Revista Direito GV, vol, 12,
n.1, jan.abr. 2016, p. 42.

41 A andlise da jurisprudéncia do Cade mostra que é possivel que atos contrarios a concorréncia sejam
censurados pelo Conselho, bem como "expedir recomendacBes ou solicitar providéncias para o
cumprimento da Lei caso verifique, na atividade regulatéria, uma norma incompativel com os principios
impostos pela concorréncia no mercado, posto que é tarefa do Cade identificar os meios para que a
concorréncia se manifeste, seja qual for a atividade econémica em questdo". SALGADO, Ldcia Helena.
Voto na Averiguacao preliminar contra o Departamento de Aviagédo Civil — DAC Apud PEREIRA DA
SILVA, Pedro Aurélio de Queiroz. Direito da Concorréncia e Regulagdo nos servicos publicos, p. 25.

412 Quais sejam: "Art. 2° Aplica-se esta Lei, sem prejuizo de convences e tratados de que seja signatario
0 Brasil, as praticas cometidas no todo ou em parte no territdrio nacional ou que nele produzam ou possam
produzir efeitos. § 12 Reputa-se domiciliada no territorio nacional a empresa estrangeira que opere ou
tenha no Brasil filial, agéncia, sucursal, escritorio, estabelecimento, agente ou representante. § 22 A
empresa estrangeira sera notificada e intimada de todos os atos processuais previstos nesta Lei,
independentemente de procuracgdo ou de disposicdo contratual ou estatutaria, na pessoa do agente ou
representante ou pessoa responsavel por sua filial, agéncia, sucursal, estabelecimento ou escritorio
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do Cade em relagdo a concorréncia setorial, deve ser a mais ampla possivel e, embora
admissivel e saudavel que as agéncias reguladoras setoriais instrumentalizem poderes
normativos relacionados & sua competéncia setorial no ambito da concorréncia, esse
poder ndo pode ser feito ao arrepio da citada Lei e do entendimento do Cade.

Ressalte-se que o Cade tem procurado preencher, sob a Otica do direito da
concorréncia, as lacunas regulamentares eventualmente néo reguladas pelas agéncias, ou
mesmo, substituido normas omissas ou contraditérias que trazem riscos a ordem
concorrencial. Nesse sentido, tem sido a jurisprudéncia do Cade, que tem admitido a
competéncia residual em matéria de regulagdo.*'3

Nesse cenéario, a busca de uma relacdo dialégica e cooperativa entre a agéncia
setorial, in casu, e o Cade, deve ser a melhor forma para dar efetividade a Lei n.°
12.529/2011 no ambito setorial. Essa articulacdo pacifica é fundamental, especialmente
porque a Lei dos Portos (n.° 12.815/2013), bem como a Lei de Ordenacéo do Transporte
Aquaviério (Lei n.° 9.482/97), sdo leis especificas.

Dessa forma, no Novo Marco Regulatério, o CAP perdeu a competéncia, ainda
que complementar, para zelar pela defesa da concorréncia no ambito do porto organizado,
tal como determinava o art. 30, inciso VI,** da Lei n.° 8.630/93, revogada pela Lei n.°
12.815/2013.

Isso se dava em detrimento da competéncia genérica do Cade,*!® que n&o suprimia
a competéncia do Cade para aplicar a Lei de Defesa da Concorréncia em seus aspectos
preventivo e repressivo, ou, ainda, "de derrogar a incidéncia da norma concorrencial
sobre as atividades que se desenvolvem no interior dos portos organizados."#'® Mesmo
assim, o Cade tinha que ser comunicado pela Antag, nos termos do art. 31 da Lei n.°
10.233/2001 adiante transcrito.

instalado no Brasil.(...) Art. 31. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou
privado, bem como a quaisquer associagdes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito,
ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regime
de monopdlio legal.

413 PEREIRA DA SILVA, Pedro Aurélio de Queiroz. Direito da Concorréncia e Regulagdo nos servicos
publicos, p. 27.

414 Art. 30. Seré instituido, em cada porto organizado ou no ambito de cada concessdo, um Conselho de
Autoridade Portudria. § 1° Compete ao Conselho de Autoridade Portuéria: (...) VI - zelar pelo
cumprimento das normas de defesa da concorréncia;

415 Com a mesma posigéo sobre a competéncia do Conselho da Autoridade Portuéria, ao analisar a taxa de
segregacdo no Porto de Santos: BILLIERI, Mario Dittrich. A Taxa de Segrega¢do no Porto de Santos e o
Conflito de Competéncia entre Autoridades Administrativas. In: MOREIRA, Egon Bockmann; MATTOS,
Paulo Todescan Lessa. (coords.) Direito Concorrencial e Regulagdo Econdmica. Belo Horizonte: Forum,
2010, p. 387-416.

416 SAMPAIOQ, Patricia Regina Pinheiro. Regulagdo e Concorréncia - A atuacdo do Cade em setores de
infraestrutura, p. 205.
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Ademais, nos termos do art. 9° da Lei n.° 12.529/2011 e seus 88 1° a 3°, as "(...)
agéncias reguladoras sdo obrigados a prestar, sob pena de responsabilidade, toda a
assisténcia e colaboragdo que lhes for solicitada pelo Cade, inclusive elaborando
pareceres técnicos sobre as matérias de sua competéncia (...)", 0 que mostra que a
competéncia do Cade € originaria quando se trata de defesa da concorréncia.

Nesse cenario, a analise da jurisprudéncia do Cade € pacifica sobre os agentes dos
setores regulados devem observar, a0 mesmo tempo, as normas da agéncia reguladora
setorial, bem como o direito concorrencial, nos contratos publicos e privados.

Essa € a sintese da conclus@o de manifestacdo da Procuradoria do Cade emitido em
parecer para analisar a competéncia do Cade frente & Antaq, ao indicar que um ato pode
ser valido do ponto de vista das normas regulatérias, mas ndo em relacdo as normas de
defesa da concorréncia.*!’

Dessa forma, explicito é o poder do Cade como ultima instancia na interpretacédo
e aplicacdo da Lei n.° 12.529/2011, havendo, portanto, relacdo de complementaridade e
cooperacéo entre tais entidades.

Ademais, deve-se ressaltar que, seja, na Constituicdo Federal, seja na Lei do Cade,
nenhum setor, regulado ou ndo por agéncia reguladora setorial, € excepcionado da
competéncia do Cade na defesa da concorréncia.

Por tal motivo, o legislador inseriu na Lei de criagdo da Antag, n.° 10.233/2001, os
artigos 31 e 45,8 que incidem sobre os precos dos terminais autorizatarios (TUP's) e do
transporte aquaviario.

Na mesma linha € a posicdo do Cade em decisdo proferida em 2005, qual seja:

E evidente que a atividade judicante do Cade - que decorre de expressa
determinagdo constitucional, quando determina que a lei reprimira o abuso do
poder econbmico (art. 1738 4°da CR/88) - ndo pode ficar condicionada a
existéncia ou ndo de regulacdo especifica para determinada matéria. Certo €
que ao Cade ndo é dado o poder de revisdo dos dispositivos emanados do poder
regulador, mormente quando tais dispositivos dizem respeito a regulacdo
técnica e econdmica de determinado setor. Ndo é o Cade um 'revisor' de
politicas publicas (...). Entretanto, deparando-se com situacdes que possam
configurar infragdo a ordem econdmica, € dever das autoridades antitruste

4"Manifestacio da Procuradoria do Cade a respeito da Nota AGU/MS 02/2006.

418 Art.31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infracdo da ordem
econdmica, deverd comunica-lo ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, a Secretaria
de Direito Econémico do Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda, conforme o caso. (...) Art. 45. Os precos dos servigos autorizados serao livres,
reprimindo-se toda pratica prejudicial & competicao, bem como o abuso do poder econémico, adotando-
se nestes casos as providéncias previstas no art. 31.
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investigar e julgar tais condutas, nos estritos termos da Lei n. 8.884/94,41° de
resto em perfeita harmonia com o arcabougo juridico-institucional vigente.
Assim, é irrelevante, para o aplicador do direito antitruste, perquirir se tal ou
qual contrato prevéem, expressa ou implicitamente, certa conduta ou atividade,
as quais deverdo ser analisadas, neste Conselho, sob o prisma da lei da
concorréncia.*

Por tais motivos, segundo André Marques Gilberto e Alvaro Adelino Marques

Bayeux:

Como visto acima, somente nos casos em que exista imunidade conferida
constitucionalmente é que o Cade ndo teria competéncia para atuar em
questdes relacionadas a um setor regulado. Com base na analise regulatoria
realizada na se¢do anterior deste artigo, viu-se que essa ndo € uma hipétese que
possa ser aplicada ao setor portuario. A atuacdo dos diversos sujeitos de direito
que atuam nesse mercado esta sujeita ao crivo do Cade em questdes que digam
respeito a matéria concorrencial, o que faz com que mesmo um ato
eventualmente valido pelo prisma regulatério pode ainda violar as normas que
integram o direito da concorréncia. Essa concluséo é reforgada pela prépria Lei
n.° 10.233/2001, que criou a Antaq e estabelece em seu artigo 31 a necessidade
de a agéncia comunicar as autoridades concorrenciais fatos que possam
configurar infracdo & ordem econdmica. Isso sinaliza que o legislador optou
por ndo reduzir a esfera de competéncia do Cade no setor. Trata-se de atividade
econdmica plenamente sujeita as leis de defesa da concorréncia.*?

Vale, portanto, destacar que ndo cabe ao Cade revisar ou substituir a decisdo do
regulador que atua no gozo das suas competéncias. Isso se da, mesmo que, na visao do
Cade, a regulacdo seja mal elaborada e, por isso, propicie a criacdo de cenarios
anticoncorrenciais.

Dessa forma, compete ao Cade, em ultima andlise, decidir se houve "omissédo
regulatoria™ ou "falha™ da regulacdo, que permita o exercicio de competéncias residuais
pela autoridade concorrencial, com a ressalva da reviséo judicial dos atos administrativos
conforme permite o direito brasileiro, no caso de abusos.*??

Fica claro, dessa forma, a relacdo de complementaridade e cooperacdo gque deve
existir entre as competéncias da Antaq e do Cade na interpretacdo do marco regulatério

da defesa da concorréncia no setor portuario, a luz da Lei n.° 12.529/2011, cabendo,

419 Revogada pela Lei n.° 12.529/2011.

420processo administrativo n.° 8012.007743-99-17.

421 GILBERTO, André Marques; BAYEUX, Alvaro Adelino Marques. Os Aspectos Administrativos e
Concorrenciais do Direito Portuério. In: SILVA FILHO, Nelson Cavalcante; WARDE JUNIOR, Walfrido
Jorge; BAYEUX NETO, José Luiz. (org.) Direito Maritimo e Portuario: Novas Questdes. GILBERTO,
André Marques; BAYEUX, Alvaro Adelino Marques. Os Aspectos Administrativos e Concorrenciais do
Direito Portuario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 458-459.

422 SAMPAIOQ, Patricia Regina Pinheiro. Regulagdo e Concorréncia - A atuacdo do Cade em setores de
infraestrutura, p. 165.
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sempre a Antag, o dever de comunicar ao Cade fato que possa configurar infracdo da
ordem econdmica, nos termos do art. 31 da Lei n.° 10.233/2001 acima transcrito.

Na mesma linha € o entendimento de Patricia Regina Pinheiro Sampaio:

Como regra geral, no Brasil, a relagdo entre as competéncias das autoridades
reguladoras e concorrenciais € de complementaridade, ou seja, nem se
sobrepdem, nem se excluem. Sendo assim, o fato de uma atividade ser
considerada servico publico ou ser objeto de regulacdo setorial mais rigida ndo
afasta,*>® em principio, a competéncia julgadora do Cade. De fato, a atual lei
de defesa da concorréncia (Lei n.° 12.529/2011) ndo prevé mercados que sejam
a ela imunes. Ao contrério, a ampla redacdo do art. 31%* determina a sua
aplicagdo as pessoas juridicas sem fins lucrativos, as de direito publico e,
inclusive, as que exercem atividades sob monopolios legal.#?®

A Lei n°. 12.529/2011, de 1° de novembro de 2011, unificou os trés antigos
Orgdos responsaveis pela andlise de fusdes e investigacdo de cartéis instalados no
Ministério da Justica e no Ministério da Fazenda — Secretaria de Defesa Econémica e
Cade, do Ministério da Justica, e Secretaria de Acompanhamento Econdmico, do
Ministério da Fazenda, bem como trouxe para antes das fusbes a necessidade da
aprovacao governamental, o que acabou com o histérico risco de uma decisdo do érgédo
desfazer, a posteriori, negécios ja concluidos hd anos — como aconteceu com a compra
da industria de chocolates Garoto pela concorrente Nestlé.

Nesse cenario, cabe a licdo de Alexandre Aragao:

(...) Ha, portanto, trés poderes inerentes a regulacdo: aquele de editar a regra,
0 de assegurar a sua aplicacdo e o de reprimir as infraces. A regulacéo, sob
quaisquer dessas formas, possui trés searas: (a) a regulagdo dos monopdélios,
quando a competicdo é restrita ou invidvel, evitando que eles lesem a economia
popular, controlando os precos e a qualidade dos servigos ou produtos; (b) a
regulacgdo para a competi¢do, como forma de assegurar a livre concorréncia no
setor privado e, no caso de atividades econdmicas sensiveis ao interesse
publico, o seu direcionamento na senda deste; (c) regulacdo dos servicos
publicos, assegurando a sua universalizagdo, qualidade e precos justo.*?

423 Como os terminais de uso privado e as empresas de navegacgdo maritima, especialmente as estrangeiras,
que ndo sdo reguladas (fiscalizadas e supervisionadas) pela Antag, com violagdo do marco regulatério
setorial. Essa falha de governo tem proporcionado condutas oportunistas e precos abusivos e prejudicado a
defesa da concorréncia e do usuario.

424 O artigo aqui é o da Lei n°. 12.529/2011 e ndo o da Lei n°. 10.233/2001, in verbis: Art. 31. Esta Lei
aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como a quaisquer associagdes
de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem
personalidade juridica, mesmo que exergam atividade sob regime de monopélio legal.

425 SAMPAIOQ, Patricia Regina Pinheiro. Regulagdo e Concorréncia - A atuacdo do Cade em setores de
infraestrutura, p. 199-200.

“BARAGAO, Alexandre Santos de. Regulagio da economia: conceito e caracteristicas contemporaneas. In:
CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. (org.). Temas Atuais de Direito do Comércio Internacional. vol.
I1. Floriandpolis: OAB/SC Editora, 2005, p. 96.
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4. Cade e Antaq: Possibilidades e limites da cooperagdo na defesa da concorréncia

Essa secdo pretende discorrer sobre as possibilidades e os limites de atuacdo da
agéncia antitruste com a agéncia setorial no desenvolvimento portuario para garantir a
defesa da concorréncia. O tema é relevante porque, como agéncias de Estado, no caso
brasileiro, o Cade e a Antaq devem zelar pela efetividade dos principios que norteiam a
regulacdo da atividade econdmica.

A eficécia da politica de defesa da concorréncia num setor regulado envolve a
possibilidade de aparente sobreposi¢do de competéncias, bem como de dupla aplicagdo
de sancbes para o mesmo fato por érgdos diferentes e a dificil identificacdo entre
regulacao e concorréncia.

A rigor inexiste conflito de competéncias, mas competéncias complementares,

como leciona Billieri:

Em vista disso, 0 modelo institucional que se apresenta ndo se enquadra na
configuracdo de uma isencdo antitruste: Tampouco ha nesse caso um modelo
de competéncias concorrentes, concorrentes mitigadas ou concorrencial
cooperativa. Em verdade a situacdo parece se enquadrar perfeitamente no
modelo de competéncias complementares.*?’

N&o obstante a doutrina e o fundamento legal, nesse cenario podem ocorrer
conflitos juridicos com (i) avocacgdo, por meio de Resolucdo, de competéncia definida em

lei dos 6rgdos do SBDC;*?® ou (ii) ocorréncia de bis in idem.

427 BILLIERI, Mério Dittrich. A Taxa de Segregacdo no Porto de Santos e o Conflito de Competéncia entre
Autoridades Administrativas. In: MOREIRA, Egon Bockmann; MATTOS, Paulo Todescan Lessa.
(coords.) Direito Concorrencial e Regulagdo Econdmica. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 409.

428 A Lei n° 12.529/2011 confere ao Cade a competéncia absoluta para julgar processos administrativos de
infracdo a ordem econdmica, com efeitos em todo territdrio nacional. O Unico setor em que a instrucéo €
feita por Agéncia Reguladora é o setor de telecomunicagdes, nos termos da Lei Geral de Telecomunicagoes.
Observe-se que, mesmo neste caso, ndo é afastada a competéncia do Cade de julgamento em carater final
no Ambito administrativo, nos termos do art. 19, inciso X1X, da Lei n. 9.472/97, qual seja: Art. 19. A Agéncia
compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento
das telecomunicagBes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade e publicidade, e especialmente: (...) XIX - exercer, relativamente as telecomunicagdes, as
competéncias legais em matéria de controle, prevengdo e repressédo das infracdes da ordem econdmica,
ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE;
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A Lei n®10.233/2001 estabelece no § 2° do art. 78-F a imposicao ao prestador de
transporte de multa decorrente de infracdo a ordem econdmica, todavia, este dispositivo
n&o conferiu & Antaq a competéncia para investigar e julgar condutas com tal potencial.#?°

Apenas definiu os limites da punicdo pecuniaria (R$ 10 milhdes). Portanto, na Lei
n°10.233/2001 ndo ha qualquer dispositivo retirando a competéncia 6rgaos do SBDC na
investigacdo e julgamento das condutas anticompetitivas no setor de transporte e portos,
estabelecidos por meio da Lei n°® 12.529/2011.

Deve-se, assim, ter cautela para que ndo ocorra bis in idem em face de sanc¢des pela
Antaq e pelos 6rgios do SBDC,*° ao aplicarem a legislacdo de defesa da concorréncia
no setor. O conflito negativo entre Cade e Antaq é também possivel.

Nesse sentido, é relevante, mencionar as conclusdes do Parecer da Secretaria de
Acompanhamento Econdmico (SEAE) a Audiéncia Publica n°® 06/2009 da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) sobre a proposta de norma que regulamenta
a outorga de autorizagdo para construgdo, exploracdo e ampliacdo de terminal portuario
uso privativo de turismo, aprovada pela Resolugdo n° 1.315-2009, da Antaq, que assim,

concluiu:

18. Diante da analise efetuada no presente parecer, estritamente sob a ética da
advocacia da concorréncia e da defesa das melhores praticas regulatorias,
resumidamente, sugere-se 8 ANTAQ: 19. excluir a redacdo do paragrafo nico
do art. 20, de modo a dirimir dividas quanto ao eventual conflito de
competéncias do SBDC ou de ocorréncia de bis in idem. a elaboragdo, em
parceria com os 6rgéos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia —
SBDC, de metodologia que permita caracterizar e identificar objetivamente as
situagoes de “competi¢do imperfeita”, regulamentando o disposto no artigo 12,
VIl e no artigo 20, 11-b da Lei n°.10.233/2001;%%2

Segundo o citado parecer:

429 Ressalte-se, contudo, que o § 1° do citado artigo 78-F dispde que: O valor das multas sera fixado em
regulamento aprovado pela Diretoria de cada Agéncia, e em sua aplicacao sera considerado o principio
da proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sancéo.

40 O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) é composto pela Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE-MF) e Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica, autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica (Cade).

4L Art. 20. A multa estabelecida no art. 18 podera ser aplicada isolada ou cumulativamente com as demais
penalidades de que tratam os incisos I, I11, IV e VV do mesmo artigo e em sua aplicagdo sera considerado o
principio da proporcionalidade entre a gravidade da infracdo e a gradacéo da penalidade.

432 BRASIL. Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda. SEAE-MF. Parecer
Analitico sobre Regras Regulatérias n.° 07 COGTL/SEAE/MF. Assunto: Manifestacdo da Secretaria de
Acompanhamento Econbmico - SEAE sobre a Proposta de Norma para outorga de autorizacdo para
construcdo, exploragdo e ampliagdo de terminal portuério de uso privativo de turismo. Brasilia, 11 maio
2009, p. 5-6.
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Na prética, situacGes de competicdo imperfeita podem ser observadas na
ocorréncia de elevada concentracdo econdmica, como € o caso de monopélios
ou oligopolios na prestacdo de servicos de operacgao portudria, ou ha ocorréncia
de condutas anticompetitivas. Contudo, a concentracdo econdmica nao
configura, por si sé, uma infracdo, ficando a aprovagdo ou ndo desse tipo de
operacdo sujeita a analise dos potenciais danos e beneficios econémicos
decorrentes, segundo estabelece a Lei n° 8.884/94. Esta Lei também pune as
infracBes a ordem econdmica decorrentes de condutas anticompetitivas por
parte dos agentes.433

Para aperfeicoar a defesa da concorréncia e regulacdo no setor portuério e defender
a competéncia do Cade e ndo da Antaq para interpretacdo e aplicar a Lei de Defesa da
Concorréncia, vez que se trata de regulacdo ex post, é relevante a licdo de Bernardo
Stroebel Guimaraes e Mariana Almeida Kato:

Para tanto, as agéncias reguladoras valem-se de normas regulatorias setoriais
que condicionam e conformar as condutas dos agentes econdmicos daquele
setor. A atuacdo € essencialmente ex ante (no estabelecimento de normas
aplicaveis a todos os agentes daquele mercado) e complementarmente ex post
(na fiscalizacdo e controle do cumprimento de tais normas). (...) J& a atuacéo
do regulador geral - no caso do Conselho Administrativo de Defesa da
Concorréncia (CADE) - tem escopo bastante diverso. O objeto de tutela direto
e imediato é a defesa da concorréncia (em sua perspectiva geral), seja atraves
da repressdo de comportamentos abusivos (...). N&o se trata aqui de substituir
aqui 0os mecanismos naturais de mercado, mas de corrigi-los, impedindo que
se estabelecam ou que venham a se propagar efeitos nocivos a competicdo. Ao
contréario do que ocorre com as agéncias reguladoras, portanto, a atuacdo do
regulador geral é ex post, reativa. Seja na analise prévia dos atos de
concentracdo, seja na apuracdo de condutas anticoncorrenciais, sua
competéncia surge apenas em vista do caso concreto. (...) Ha& casos de
mercados que por si s6 sdo capazes de se regular e que demandam, portanto,
intervengdes apenas pontuais do Estado; e ha mercados com estrutura mais
hostil & autorregulacdo, que exigem uma intervencdo de cardter mais
permanente por parte da Administragdo Publica - como é o caso do setor
portuario.*3*

Na verdade, hd uma duplice atribuicdo, pois ha interesses gerais, consagrados
constitucionalmente a justificar a permanéncia da regulacdo para proteger o consumidor,
e a preservacao da competéncia enquanto pressuposto da prépria ordem econdmica.

A andlise dos abusos no setor de transporte maritimo e de armazenagem (portuério)
indica a existéncia de marco regulatério suficiente para a defesa da concorréncia no
ambito do setor regulado pela Antag, que envolve alto grau de interdisciplinaridade.

Apesar do voto acima, desconhece-se, desde entéo, qualquer medida da Antaq para

evitar, fiscalizar, supervisionar e punir as praticas decorrentes das condutas oportunistas

433 BRASIL. Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda. SEAE-MF. Parecer
Analitico sobre Regras Regulatérias n.° 07 COGTL/SEAE/MF, p. 3.

43 GUIMARAES, Bernardo Strobel; KATO, Mariana Almeida. Arrendamentos portuarios - Licitacdes,
prote¢do a concorréncia e o direito dos arrendatarios, p. 201-202.
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que motivaram a dentncia,**®

10.233/2001 (art. 11, I, I, 1V, art. 12, VII, art. 20, II, 'a' e 'b', art. 27, XII e XXI)
especialmente o art. 32:

portanto, com violagdo dos dispositivos da Lei n°.

Art. 32. As Agéncias acompanhardo as atividades dos operadores estrangeiros
que atuam no transporte internacional com o Brasil, visando a identificar
praticas operacionais, legislac@es e procedimentos, adotados em outros paises,
que restrinjam ou conflitem com regulamentos e acordos internacionais
firmados pelo Brasil.§ 1° Para os fins do disposto no caput, a Agéncia podera
solicitar esclarecimentos e informacbes e, ainda, notificar os agentes e
representantes legais dos operadores que estejam sob analise. (Redagdo dada
pela Medida Provisoria n® 2.217-3, de 4.9.2001) § 2° Identificada a existéncia
de legislagéo, procedimento ou pratica prejudiciais aos interesses nacionais, a
Ageéncia instruird o processo respectivo e propora, ou aplicara, conforme o
caso, san¢Oes, na forma prevista na legislacdo brasileira e nos regulamentos e
acordos internacionais.

Nesse cenario, é relevante o Cade assumir a lideranca em relagdo a defesa da
concorréncia, em face da omissdo da Antaq, tal como lecionam licdo de Caio Mario da

Silva Pereira Neto e José Inacio Ferraz de Almeida Prado Filho:

De outra parte, quando identifica espagos concorrenciais abertos
expressamente pela lei e pela regulamentacéo, ou naqueles espagos em que o
siléncio da lei é suprido com a negativa de aplicagdo das imunidades
decorrentes da State Action Doctrine ou da Pervasive Power Doctrine, o
CADE tem exercido reiterada e plenamente sua competéncia de adjudicacao
no ambito concorrencial, impondo san¢des contra praticas restritivas e
condicionamentos a operacBes de concentracdo. Nessas situa¢fes, 0 CADE
assume clara lideranca em relagdo aos érgéos reguladores.

Naturalmente, trata-se sempre de um equilibrio dindmico. Robert Skitol fala,
de forma muito interessante, das “dunas” da politica antitruste norte-americana
para ilustrar o processo jurisprudencial por meio do qual a Suprema Corte dos
Estados Unidos define, redefine e atualiza os objetivos operacionais para
aplicacdo do Sherman Act. (SKITOL, 1999, passim, mas particularmente p.
240-253; sobre essa discussao, cf. PRADO FILHO, 2011, p. 143-144, nota de
rodapé n. 329). Algo semelhante vale para esta discussdo brasileira: os espacos
e interfaces entre defesa da concorréncia e regulacdo setorial, quando néo
tenham sido clara e expressamente definidos pela legislacdo, deverdo ser
delimitados e preenchidos pelo CADE via jurisprudéncia, mas sempre em um
dialogo aberto e franco com as agéncias reguladoras e a propria sociedade.*

4.1. O papel da Antaq, Autoridade Portuaria e CAP na regulagéo econdmica

435 O mesmo ocorreu no caso da Libra Rio, quando houve o reajuste abusivo das tarifas portuarias, em
janeiro de 2014, sem homologagdo da Antaq e com indice de reajuste de até 490%, 49 vezes o permitido
(10%).

436 PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PRADO FILHO, José Inacio Ferraz de Almeida. Espagos e
interfaces entre regulaco e defesa da concorréncia: a posicdo do CADE, p. 42-43.
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S&o varias as possibilidades da Antag, Autoridade Portuaria e CAP para a
regulagdo econbmica da atividade portuéria. Nos termos da Lei n°. 10.233/2001,
constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infraestrutura e da operagdo dos
transportes aquaviario aproveitar as vantagens comparativas dos diferentes meios de
transporte, competindo a Antaq promover sua integracao fisica e a conjugacao das suas
operacdes, para a movimentacgdo intermodal mais econdmica e segura de pessoas e bens
(Art. 12, inciso Il) e reprimir fatos e acOes que configurem ou possam configurar
competicdo imperfeita ou infracbes da ordem econdmica (inciso VI1I).

Ademais, nos termos dos incisos Il e V, do art. 3% da Lei n°.12.815/2013, as
seguintes diretrizes devem ser observadas pela Antag, Autoridade Portuaria e CAP, que
atua no dmbito do porto organizado, inclusive para fiscalizar a atuagdo do arrendatario,
na exploracdo dos portos organizados e instalagdes portuarias.

Na mesma linha, a reforma portuaria deu competéncia a Antaq para instauracao de
processo administrativo e aplicacdo de penalidade previstas em lei, em regulamento e nos
contratos, nos termos do art. 17, §1°, inciso XI, da Lei dos Portos.

Além disso, compete a Antaq, apurar, de oficio ou mediante provocacao, praticas
abusivas ou tratamentos discriminatorios, conforme o art. 3°, inciso V, do Decreto n.
8.033/2013, ressalvadas as competéncias da Lei n. 12.529/2011, in verbis:

Art. 3° Sem prejuizo de outras atribuigcdes previstas na legislacdo especifica,
compete a Antaq: (...)V - apurar, de oficio ou mediante provocacéo, praticas
abusivas ou tratamentos discriminatérios, ressalvadas as competéncias
previstas na Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011; e (...)

Diante de tal quadro, uma possibilidade é a Antaq instaurar um procedimento de
fiscalizacdo para analisar as tarifas e precos do setor portuério e, de posse de tais dados,
abrir uma audiéncia publica para discutir tais custos, sem esquecer de que a mera reducao
de tais custos ndo implica na reducdo dos demais custos da cadeia logistica de sua
competéncia. Afinal, deve-se, em face da experiéncia internacional em setores com
controle de tarifas (precos administrados) e pregos privados, ter muita cautela.

Cabe destacar que a concorréncia dentro dos portos (intra) entre terminais e
operadores, por meio de grupos de terminais, € tdo relevante quando aquela que se da
entre 0s portos, especialmente nos grandes centros de carga, tal como lecionam César

Ducruet, Theo Notteboom e Peter Langen, da seguinte maneira:

As a result, there is a need to rethink ports as groups of terminals with their
own individual logics, notably with the globalization of port terminal operators
(Slack and Frémont 2005; Olivier and Slack 2006). Intra-port competition
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among terminals and operators in large load centres has become as important
as inter-port competition (Pallis et al. 2008).43"

Verifica-se, portanto, a possibilidade de estratégias pelos armadores e terminais,
por meio, dentre outras formas, de acordo de acionistas que podem prejudicar a defesa da
concorréncia.

Tal justificativa/percepcdo mostra a relevancia do Cade e da Antaq intensificarem
a defesa da concorréncia e, por sua vez, a regulacdo econémica, em terminais publicos e
privados verticalizados, o que pode ser feito como maior supervisao das tarifas e pregos
cobrados pelos referidos tipos de terminais, assim como pre¢os dos navios que operam
nos citados terminais, através do registro pelos autorizatarios (terminais e empresas de
navegacao, e seus agentes intermediarios) de tais servicos e precos.

Deve-se observar, ainda, as especificidades da regulacdo de terminais
verticalizados, pois possuem implicacdes distintas no universo portuario, segundo o tipo
de carga/terminal.

Por sua vez, no ambito do porto organizado sustenta-se que a autoridade
administrativa para fazer a regulacdo econémica é a autoridade portuaria. Ela pode
sugerir medidas para aumentar a competitividade dentro do porto organizado,** enquanto
que, para questdes anticoncorrenciais fora do porto organizado e no setor de transporte
aquaviario, essa competéncia é do Cade, vez que ndo ha essa competéncia especifica na
Lei n°. 10.233/2001, conforme o seu art. 31.

Esse argumento, contudo, ndo isenta a Antaq de zelar pela capacitacdo dos seus
servidores e desenvolver, por meio de cooperacdo com o Cade, em face das caracteristicas
e especificidades do setor regulado, pela identificagdo das condutas atentatorias (ilicitas)

a concorréncia.

5. Consideracoes finais

47 DUCRUET, César; NOTTEBOOM, Theo E.; DE LANGEN, Peter W. Revisiting Inter-Port
Relationships under the New Economic Geography Research Framework. NOTTEBOOM, Theo;
DUCRUET, César; DE LANGEN, Peter. (org.) Ports in Proximity - Competition and Coordination among
Adjacent Seaports. Burlington: Ashgate, 2009, p. 22.

438 O Regulamento (Decreto n. 8.033/2013) da Lei dos Portos (12.815/2013), assim dispde: Art. 36. Serd
instituido em cada porto organizado um conselho de autoridade portudria, 6rgdo consultivo da
administracdo do porto. § 12 Compete ao conselho de autoridade portuaria sugerir: (...) VI - medidas que
visem estimular a competitividade; e VII - outras medidas e a¢Oes de interesse do porto.
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Conclui-se, portanto, a luz do que foi acima apresentado, que o Brasil possui
legislacdo e instituicOes suficientes para implementar a defesa da concorréncia no setor
portuério.

Além disso, inexiste conflito de competéncia entre Cade, Antaq e autoridade
portuaria e, em cooperagdo, de forma complementar, com o CAP, no que tange a
producdo, interpretacdo e aplicacéo das normas (juridicidade) de regulagcdo econémica,
especialmente defesa da concorréncia em face dos transportadores transnacionais e
operadores portuarios que atuam no pais, com base na teoria do impacto territorial,
requisitos estratégicos da economia para desenvolver o setor portuério brasileiro.

Como demonstrado, é relevante que a Antaq tome a iniciativa para regular com
eficacia a defesa da concorréncia no setor de transporte aquaviario e portuario. Para tanto,
recomenda-se que a Antag: (i) edite resolucédo para identificar os critérios e metodologia
que identifiquem condicdo de concorréncia imperfeita, bem como sancdes e (ii) efetue
maior cooperacdo com agéncias reguladoras de transporte aquaviadrio e portos e
autoridades antitruste de outros paises, como Estados Unidos e Unido Europeia, para
aumentar a eficacia na defesa da concorréncia do setor portuario.

Acredita-se que tais iniciativas, articuladas entre Antaqg e Cade, especialmente pela
abertura de um didlogo com todos os interessados, podem trazer maior equilibrio ao
mercado e, portanto, beneficios para terminais publicos e privados e, especialmente, aos

usuarios e terminais ndo verticalizados.
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