SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1899040 - SP (2020/0259141-0)

RELATORA : MINISTRA REGINA HELENA COSTA
RECORRENTE : EMBRAPORT EMPRESA BRASILEIRA DE TERMINAIS
PORTUARIOS S/A
ADVOGADOS : JOSE CARLOS DA ANUNCIAGAO - SP131142
PEDRO GOMES MIRANDA E MOREIRA - SP275216
RECORRIDO : MARIMEX DESPACHOS TRANSPORTES E SERVICOS LTDA
ADVOGADOS : RUY PEREIRA CAMILO JUNIOR - SP111471

BRUNO CORREA BURINI - SP183644
HELENA HISSAKO ADANIYA - SP163258
RENATA DE PAOLI GONTIJO - RJ093448

INTERES. : AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS -
ANTAQ - "AMICUS CURIAE"
INTERES. : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA-CADE

- "AMICUS CURIAE"

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL, ECONOMICO E CONCORRENCIAL. OFENSA AOS ARTS.
489 E 1.022 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. INOCORRENCIA. FALTA
DE PREQUESTIONAMENTO DOS ARTS. 141, 342, |, E 493 DO CPC/2015.
INCIDENCIA DA SUMULA N. 211/STJ. CERCEAMENTO DE DEFESA. MATERIA
NAO OPORTUNAMENTE SUSCITADA. PRECLUSAO LOGICA. VIOLAGAO A
COISA JULGADA. DESCABIMENTO. ARTS. 12, VII, 20, ll, B, E 27, IV E XXX, DA LEI
N. 10.233/2001. PODER NORMATIVO DA AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES
AQUAVIARIOS — ANTAQ. AUSENCIA DE ISENCAO ANTITRUSTE. SUBMISSAO DE
REGULAMENTOS EDITADOS POR AUTARQUIAS REGULADORAS A
LEGISLAGCAO DE DEFESA DA ORDEM ECONOMICA. INTELIGENCIA DAS LEIS
NS. 12.529/2011 E 13.848/2019. TERMINAL HANDLING CHARGE 2 - THC2
(SERVICO DE SEGREGAGAO E ENTREGA DE CONTEINERES - SSE). TARIFA
ANTICOMPETITIVA. IMPOSIGAO UNILATERAL DE CUSTOS PELOS
OPERADORES PORTUARIOS EM FACE DE CONCORRENTES DIRETOS. ABUSO
DE POSICAO DOMINANTE. CONSTATAGAO DE COMPRESSAO DE PREGOS (
PRICE SQUEEZE). RECURSO ESPECIAL PARCIALMENTE CONHECIDO E, NESSA
EXTENSAO, IMPROVIDO. REVOGADA A TUTELA PROVISORIA DEFERIDA NA TP
N. 2.787/SP.

| — Consoante o decidido pelo Plenario desta Corte na sesséao realizada em 9.3.2016, o
regime recursal sera determinado pela data da publicacdo do provimento jurisdicional
impugnado. In casu, aplica-se o Cddigo de Processo Civil de 2015.

II — A Corte de origem efetuou detida analise das teses alusivas a competéncia
regulatoria da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, a ndo inclusao
da Terminal Handling Charge 2 - THC2 no conceito de Box Rate, a suscitada
aplicabilidade da jurisprudéncia consolidada pelo tribunal a quo e a apontada auséncia
de elementos de convicgdo a subsidiar as conclusdes alcangadas, ndo havendo,
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quanto ao ponto, ofensa aos arts. 489, § 1°, I, I, lll, IV e VI, e 1.022, caput, | e Il, e
paragrafo unico, Il, do CPC/2015.

Il — A falta de enfrentamento da questao atinente a prolacédo de deciséo extra petita, a
despeito da oposicdo de Embargos de Declaragcdo, impede o acesso a instancia
especial, porquanto ndo preenchido o requisito constitucional do prequestionamento,
nos termos da Sumula n. 211/STJ.

IV — Inviavel conhecer da alegacdo de cerceamento de defesa, pois a parte postulou
pelo julgamento antecipado da lide e nao pleiteou a produgado de provas a tempo e
modo, operando-se, por conseguinte, a preclusao légica. Precedentes.

V — N&o ha violagdo a res judicata quando, a par de ausente transito em julgado e
pendente exame de recurso interposto no processo apontado como paradigma, a
questao incidental discutida em demanda pretérita ndo era imprescindivel a solugao da
controvérsia. Inteligéncia dos arts. 502 e 503 do CPC/2015.

VI — A preclusao de pronunciamentos judiciais submetidos a juizo perfunctério quanto a
presenca dos requisitos necessarios ao deferimento da tutela antecipada ndo impede o
estabelecimento de diretriz hermenéutica diversa quando da apreciacdo dos pedidos
formulados na petigéo inicial mediante cognigdo exauriente.

VIl — Conquanto os arts. 12, VII, 20, II, b, e 27, IV e XXX, da Lei n. 10.233/2001
confram a ANTAQ, além de competéncias normativas e regulatérias voltadas a
conformar a atuagdo dos agentes econOmicos a praticas que estimulem a
concorréncia, atribuicbes para reprimir agcdes e fatos caracterizadores de competicao
imperfeita ou infragbes a ordem econdmica, tais disposigdes n&o significam a outorga
de isengbes antitruste aos setores de transporte aquaviario e de exploracdo de
infraestrutura portuaria, sendo viavel, por conseguinte, controle dos atos infralegais
editados pela respectiva autarquia com base em critérios concorrenciais.

VIl — Em matéria de interrelacdo entre autoridades de defesa da concorréncia e
entidades normatizadoras setoriais, as Lei ns. 12.529/2011 e 13.848/2019 amparam os
modelos de articulagdo complementar e coordenada, conferindo, de um lado,
proeminéncia a atuagdo da agéncia reguladora no estabelecimento das politicas e
projetos concernentes ao exercicio de atividades econdmicas, sem prejuizo, de outra
parte, do desempenho das atribuicdes de defesa da competitividade pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econémica — CADE enquanto entidade dotada de expertise
geral quanto a matéria e a qual incumbe, em ultima instancia no ambito do Poder
Executivo, avaliar a existéncia de condutas ou regramentos contrarios a legislacéao
antitruste.

IX — Embora a cobranga do Servigo de Segregacéo e Entrega de Contéineres — SSE,
tarifa igualmente denominada de Terminal Handling Charge 2 — THCZ2, encontre arrimo
em atos normativos editados pela ANTAQ, ndo ha dbice a que as autoridades de
defesa da concorréncia e o Poder Judiciario avaliem sua validade a luz da legislacédo
antitruste, descabendo chancelar, em consequéncia, a presenca de zona infensa a
incidéncia da Lei n. 12.529/2011 decorrente do mero exercicio do poder regulamentar
pela entidade setorial.

X — A exigéncia da Terminal Handling Charge 2 — THC2 (ou Servigo de Segregacao e
Entrega de Contéineres — SSE) pelos operadores portuarios em face dos terminais
retroportuarios configura abuso de posi¢ado dominante, na modalidade compressao de
precos (price squeeze), porquanto, a um s tempo, (i) autoriza detentor de facilidade
essencial verticalmente integrado a impor custos a serem suportados unicamente por
seus concorrentes diretos no mercado subsequente, (ii) viabiliza a restricdo das
margens de fixacdo de precos pelos competidores no contexto da armazenagem de
cargas provenientes do exterior e, ainda, (iii) importa ofensa ao dever legal de garantir
acesso isondémico as instalagbes portuarias, restringindo a competitividade no setor, em
contrariedade as normas estampadas nos arts. 27, IV, da Lei n. 10.233/2001, 36 da Lei
n. 12.529/2011, e 3°, V e VI, da Lei n. 12.815/2013.

Xl — Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa extensao, improvido.
Revogada a tutela provisoria deferida na TP n. 2.787/SP.
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ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da PRIMEIRA TURMA do Superior Tribunal de Justica,
prosseguindo o julgamento, preliminarmente, por maioria, vencida a Sra. Ministra
Relatora, conhecer do recurso especial em maior extensdo, ampliando a delimitacdo da
controvérsia em relagdo ao exame da legalidade da tarifa THC2 também sob o ponto
de vista concorrencial, nos termos do voto do Sr. Ministro Gurgel de Faria e, na
sequéncia, por maioria, negar-lhe provimento, revogando a tutela proviséria deferida na
TP n. 2.787/SP, nos termos do voto da Sra. Ministra Relatora. Vencido parcialmente, no
mérito, o Sr. Ministro Sérgio Kukina que |he dar parcial provimento, para reconhecer a
legalidade da cobrancga da tarifa de THC2.

Os Srs. Ministros Gurgel de Faria, Paulo Sérgio Domingues e Benedito
Gongalves votaram, no mérito, com a Sra. Ministra Relatora.

Brasilia, 27 de agosto de 2024.

REGINA HELENA COSTA
Relatora
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EMENTA

PROCESSUAL CIVIL, ECONOMICO E CONCORRENCIAL. OFENSA AOS ARTS.
489 E 1.022 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. INOCORRENCIA. FALTA
DE PREQUESTIONAMENTO DOS ARTS. 141, 342, |, E 493 DO CPC/2015.
INCIDENCIA DA SUMULA N. 211/STJ. CERCEAMENTO DE DEFESA. MATERIA
NAO OPORTUNAMENTE SUSCITADA. PRECLUSAO LOGICA. VIOLAGAO A
COISA JULGADA. DESCABIMENTO. ARTS. 12, VII, 20, ll, B, E 27, IV E XXX, DA LEI
N. 10.233/2001. PODER NORMATIVO DA AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES
AQUAVIARIOS — ANTAQ. AUSENCIA DE ISENCAO ANTITRUSTE. SUBMISSAO DE
REGULAMENTOS EDITADOS POR AUTARQUIAS REGULADORAS A
LEGISLACAO DE DEFESA DA ORDEM ECONOMICA. INTELIGENCIA DAS LEIS
NS. 12.529/2011 E 13.848/2019. TERMINAL HANDLING CHARGE 2 - THC2
(SERVICO DE SEGREGAGAO E ENTREGA DE CONTEINERES - SSE). TARIFA
ANTICOMPETITIVA. [MPOSI(;AO UNILATERAL DE CUSTOS PELOS
OPERADORES PORTUARIOS EM FACE DE CONCORRENTES DIRETOS. ABUSO
DE POSICAO DOMINANTE. CONSTATAGAO DE COMPRESSAO DE PRECOS (
PRICE SQUEEZE). RECURSO ESPECIAL PARCIALMENTE CONHECIDO E, NESSA
EXTENSAO, IMPROVIDO. REVOGADA A TUTELA PROVISORIA DEFERIDA NA TP
N. 2.787/SP.

| — Consoante o decidido pelo Plenario desta Corte na sesséao realizada em 9.3.2016, o
regime recursal sera determinado pela data da publicacdo do provimento jurisdicional
impugnado. In casu, aplica-se o Cédigo de Processo Civil de 2015.

II — A Corte de origem efetuou detida analise das teses alusivas a competéncia
regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, a nao inclusao
da Terminal Handling Charge 2 - THC2 no conceito de Box Rate, a suscitada
aplicabilidade da jurisprudéncia consolidada pelo tribunal a quo e a apontada auséncia
de elementos de convicgdo a subsidiar as conclusdes alcangadas, ndo havendo,
quanto ao ponto, ofensa aos arts. 489, § 1°, I, I, lll, IV e VI, e 1.022, caput, | e Il, e



paragrafo unico, Il, do CPC/2015.

Il — A falta de enfrentamento da questao atinente a prolagao de decisao extra petita, a
despeito da oposicdo de Embargos de Declaracdo, impede o acesso a instancia
especial, porquanto nao preenchido o requisito constitucional do prequestionamento,
nos termos da Sumula n. 211/STJ.

IV — Inviavel conhecer da alegagcédo de cerceamento de defesa, pois a parte postulou
pelo julgamento antecipado da lide e n&o pleiteou a produgéo de provas a tempo e
modo, operando-se, por conseguinte, a preclusao légica. Precedentes.

V — Nao ha violagao a res judicata quando, a par de ausente transito em julgado e
pendente exame de recurso interposto no processo apontado como paradigma, a
questao incidental discutida em demanda pretérita ndo era imprescindivel a solugao da
controvérsia. Inteligéncia dos arts. 502 e 503 do CPC/2015.

VI — A preclusao de pronunciamentos judiciais submetidos a juizo perfunctério quanto a
presenca dos requisitos necessarios ao deferimento da tutela antecipada ndo impede o
estabelecimento de diretriz hermenéutica diversa quando da apreciacdo dos pedidos
formulados na petigéo inicial mediante cognigdo exauriente.

VIl — Conquanto os arts. 12, VII, 20, II, b, e 27, IV e XXX, da Lei n. 10.233/2001
confiram a ANTAQ, além de competéncias normativas e regulatérias voltadas a
conformar a atuacdo dos agentes econbmicos a praticas que estimulem a
concorréncia, atribuicbes para reprimir acdes e fatos caracterizadores de competicao
imperfeita ou infragdes a ordem econdmica, tais disposi¢gdes n&o significam a outorga
de isencbes antitruste aos setores de transporte aquaviario e de exploracido de
infraestrutura portuaria, sendo viavel, por conseguinte, controle dos atos infralegais
editados pela respectiva autarquia com base em critérios concorrenciais.

VIl — Em matéria de interrelacdo entre autoridades de defesa da concorréncia e
entidades normatizadoras setoriais, as Lei ns. 12.529/2011 e 13.848/2019 amparam os
modelos de articulacdo complementar e coordenada, conferindo, de um lado,
proeminéncia a atuacdo da agéncia reguladora no estabelecimento das politicas e
projetos concernentes ao exercicio de atividades econdmicas, sem prejuizo, de outra
parte, do desempenho das atribuicdes de defesa da competitividade pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econémica — CADE enquanto entidade dotada de expertise
geral quanto a matéria e a qual incumbe, em ultima instadncia no ambito do Poder
Executivo, avaliar a existéncia de condutas ou regramentos contrarios a legislacéao
antitruste.

IX — Embora a cobranga do Servigo de Segregacédo e Entrega de Contéineres — SSE,
tarifa igualmente denominada de Terminal Handling Charge 2 — THCZ2, encontre arrimo
em atos normativos editados pela ANTAQ, ndo ha dbice a que as autoridades de
defesa da concorréncia e o Poder Judiciario avaliem sua validade a luz da legislacao
antitruste, descabendo chancelar, em consequéncia, a presenca de zona infensa a
incidéncia da Lei n. 12.529/2011 decorrente do mero exercicio do poder regulamentar
pela entidade setorial.

X — A exigéncia da Terminal Handling Charge 2 — THC2 (ou Servigo de Segregacgao e
Entrega de Contéineres — SSE) pelos operadores portuarios em face dos terminais
retroportuarios configura abuso de posicdo dominante, na modalidade compressao de
precos (price squeeze), porquanto, a um so6 tempo, (/) autoriza detentor de facilidade
essencial verticalmente integrado a impor custos a serem suportados unicamente por
seus concorrentes diretos no mercado subsequente, (i) viabiliza a restrigdo das
margens de fixacdo de precos pelos competidores no contexto da armazenagem de
cargas provenientes do exterior e, ainda, (iii) importa ofensa ao dever legal de garantir
acesso isondmico as instalagdes portuarias, restringindo a competitividade no setor, em
contrariedade as normas estampadas nos arts. 27, IV, da Lei n. 10.233/2001, 36 da Lei
n. 12.529/2011, e 3° V e VI, da Lei n. 12.815/2013.

Xl — Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa extensdo, improvido.
Revogada a tutela proviséria deferida na TP n. 2.787/SP.

RELATORIO



A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(Relatora):

Trata-se de Recurso Especial interposto pela EMBRAPORT — EMPRESA
BRASILEIRA DE TERMINAIS PORTUARIOS S.A. contra acérddo prolatado, por
unanimidade, pela 30 Camara de Direito Privado do Tribunal de Justiga do Estado de

Sao Paulo, no julgamento de Apelacao, assim ementado (fl. 1.437e):

PRESTAGCAO DE SERVICOS PORTUARIOS — ACAO DECLARATORIA
DE INEXISTENCIA DE DEBITO — TARIFA DE SEGREGAGAO E
ENTREGA (THC2) — COBRANCA EFETUADA PELOS OPERADORES
PORTUARIOS EM FACE DOS TERMINAIS RETROPORTUARIOS -
IMPOSSIBILIDADE — INFRAGAO CONCORRENCIAL - ABUSO DE
POSICAO DOMINANTE — CONTROLE DE INSUMO INFUNGIVEL E
ESSENCIAL A ATIVIDADE ECONOMICA DOS CONCORRENTES -
POSSIBILIDADE DE ELEVAGAO ARBITRARIA DOS CUSTOS DA
EMPRESA CONCORRENTE - "PRICE SQUEEZE" -
CARACTERIZACAO — SITUACAO NAO ALTERADA PELA IMPOSIGAO
DE UM TETO TARIFARIO POR PARTE DO ORGAO REGULADOR.
RECURSO PROVIDO.

Opostos Embargos de Declaracgao, foram rejeitados (fls. 1.635/1.638e).
Com amparo no art. 105, Ill, a, da Constituicdo da Republica, aponta-se
ofensa aos dispositivos a seguir relacionados, alegando-se em sintese, que:

i) Arts. 489, § 1°, I, 11, lIl, IV e VI, e 1.022, caput, | e ll, paragrafo unico, I,
do Caodigo de Processo Civil de 2015: ha 09 (nove) omissdes no acordao
recorrido, n&o sanadas no julgamento do recurso integrativo interposto na
origem, notadamente quanto aos seguintes pontos: a) existéncia de
acordao prolatado pela 142 Camara de Direito Privado decidindo acerca
da legalidade da Terminal Handling Charge 2 — THC2, caso versando
sobre as mesmas partes; b) previsao contida na Resolugado ANTAQ n.
34/2018 ratificando a cobranga da THC2; c) inviabilidade de modificagao
da coisa julgada formada em agravos de instrumentos nos quais decidida
idéntica questdo; d) exclusdo da THC2 da denominada Box Rate,
consoante disciplina o art. 9° da Resolugcdo ANTAQ n. 34/2019; e)
omissdo acerca da competéncia regulatéria da ANTAQ indicada no art.
27, IV, da Lei n. 10.233/2001; f) auséncia de observancia da
jurisprudéncia uniformizada pelo Tribunal de Justica do Estado de Séao
Paulo a partir do ano de 2016; g) falta de manifestagdo sobre julgados
desta Corte anulando decisbes do tribunal de origem acerca da matéria
de fundo; h) ndo houve produgédo de provas aptas a subsidiar eventual
incursao quanto as diferengas entre a Terminal Handling Charge — THC e
a Terminal Handling Charge 2 — THCZ2; e i) nao apreciagdo da tese
segundo a qual a decisdo do Conselho Administrativo de Defesa
Econbémica no Processo Administrativo n. 08012.007443/99-17 foi
anulada, sendo inviavel adotar suas razdes de decidir para efeito de
motivagao do decisum impugnado;

i) Arts. 503, 505, 507 e 508 do estatuto processual: ao apreciar os



Agravos de Instrumentos ns. 2019172-06.2014.8.26.0000 e
211124412.2014.8.26.0000, o tribunal de origem avangou sobre o mérito
e assentou a legalidade da cobranca da THC2, sendo inviavel, portanto,
rever tal entendimento por forga da eficacia preclusiva da coisa julgada.
Além disso, a matéria fora objeto de prévia deliberagao judicial no ambito
da Apelacdo n. 1014567-55.2018.8.26.0562, ocasiao na qual a 142
Camara de Direito Privado do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
reconheceu a validade da tarifa denominada entrega postergada,
decidindo-se, incidentalmente, pela higidez da THC2;

iif) Arts. 156 e 371 do CPC/2015: “[...] ndo foi produzida qualquer prova
nos autos que viesse a comprovar que a THCZ2 nao teria custos
substanciais. Portanto, sem nenhuma base probatoria, os Julgadores ‘a
quo’ se apegaram a dedugdes e ‘achismos’, como se tivessem
conhecimentos técnicos dos custos das operagdes portuarias, mas,
porém, certamente ndo as tém porque os Julgadores ‘a quo’ ndo séo
peritos judiciais. Ademais, ao decidir sem base nas provas dos autos, os
vv. Acordaos decidiram em clara supressdo de instancia, ofendendo o
artigo 141, do CPC, uma vez que caber-lhe-ia ao E. Tribunal ‘a quo’
determinar a anulacdo da sentenca para permitir a producdo da prova
técnica necessaria para o julgamento da lide” (fl. 1.679e);

iv) Art. 141 do codex: “[...] tendo os vv. acordaos recorridos reconhecido a
existéncia de relagao juridica entre as partes, bem como a existéncia,
ainda que ‘minima’, dos servigos prestados, evidentemente, deveria ter
julgado desprovida a apelagdo da recorrida. Entretanto, ao prover este
apelo, os vv. acordaos atacados alteram os limites propostos pelas partes,
0 que implica no julgamento extra petita da lide e ofensa ao principio da
congruéncia” (fls. 1.682/1.683e);

v) Arts. 12, VII, e 27, I, IV e VII, da Lei n. 10.233/2001: “...] diante da
clara competéncia regulatéria atribuida a ANTAQ pela legislagao federal
citada, ndo ha duvidas que os vv. acérdaos atacados, ao proibirem a
cobranga da THC2, estdo ofendendo o mencionado artigo 27, Il, IV e VII,
da Lei Federal n. 10.233/2001, uma vez que é a propria ANTAQ o 6rgéo
competente para editar normas, definir tarifas e promover revisées e
reajustes tarifarios. Demais disto, € da competéncia da prépria ANTAQ
reprimir fatos e ag¢des que configurem atentado a livre concorréncia ou
infracbes de ordem econémica, como se denota do artigo 12, inciso VII,
da Lei Federal n. 10.233/01 [...]. Nesse cenario, é evidente que 0s vv.
arestos recorridos ofendem a legislagdo mencionada, haja vista que é da
prépria competéncia da ANTAQ reprimir atos que configurem ofensa a
livre concorréncia, de modo que a cobranga da THC2 esta baseada em
estudos e tem por parametro garantir o recebimento de contraprestagao
pelos servigos de segregacao e entrega de contéineres que sao prestados
pelos operadores portuarios” (fls. 1.686/1.687¢);

vi) Arts. 342, |, e 493 do CPC/2015: o tribunal de origem nao analisou
direito superveniente capaz de influir no julgamento da controvérsia,
notadamente a decisdo proferida pelo Desembargador Federal Relator da



Apelacdo n. 1029714.56.2019.4.01.0000, mediante a qual revogada a
concessao de efeito suspensivo ao recurso interposto contra sentenca de
primeiro grau declarando a nulidade do Despacho SG n. 07/2019, oriundo
da Superintendéncia-Geral do CADE, suspendendo a proibicdo de
cobranga da THC2 em face de recintos alfandegarios independentes na
zona de influéncia do Porto de Santos/SP.

Com contrarrazbes (fls. 1.791/1.827e), o recurso foi admitido (fls.
1.957/1.958e).

Foi deferida tutela provisoria de urgéncia para atribuir efeito suspensivo ao
Recurso Especial, consoante decisao prolatada, em 30.6.2020, pelo Sr. Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho na TP n. 2.787/SP, com posterior redistribuicao do
incidente a 42 Turma em virtude de declinacdo de competéncia.

A vista do entendimento firmado pela Corte Especial no CC n. 182.313/DF, o
entdo Relator, o Sr. Ministro Antdnio Carlos Ferreira, determinou o retorno dos autos a
esta Primeira Turma (fls. 2.041/2.042e), sendo o processo a mim atribuido em
4.10.2023, nos termos do art. 71, § 1°, do RISTJ (fl. 2.048e).

Determinei a intimagado da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
ANTAQ e do Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, solicitando
intervencao no feito, na qualidade de amici curiae, nos moldes do art. 138 do CPC/2015
(fls. 2.051/2.052¢).

Peticdo da Recorrida as fls. 2.059/2.162e noticiando a existéncia de
entendimentos administrativos e judiciais a ela favoraveis.

Manifestacdo do CADE e da ANTAQ as fls. 2.165/2.174e e 2.242/2.271e,
respectivamente.

A Recorrente se pronunciou as fls. 2.175/2.188e, rebatendo as alegacdes da
Recorrida.

E o relatério.

VOTO

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(Relatora):

De acordo com o decidido pelo Plenario desta Corte na sesséao realizada em
9.3.2016, o regime recursal sera determinado pela data da publicagdo do provimento
jurisdicional impugnado. Assim sendo, in casu, aplica-se o Codigo de Processo Civil de
2015.

I. Da competéncia das Turmas de Direito Publico

Inicialmente, registro a competéncia das Turmas integrantes da Primeira
Secao para apreciar a matéria em debate, pois a Corte Especial assentou



compreensao de que, NOS recursos especiais interpostos nos autos de agao
declaratdria entre pessoas privadas e cujo objeto consiste em declarar a inexigibilidade
da Terminal Handling Charge 2 — THC2, prepondera tematica atinente a Direito Publico,
independentemente da integragdo de agéncias reguladoras ao contraditério (cf. CC n.
182.313/DF, Relatora Ministra NANCY ANDRIGHI, CORTE ESPECIAL, j. 16.8.2023,
DJe 26.9.2023).

No caso, cuida-se de demanda aviada por pessoa juridica qualificada como
terminal retroportuario, objetivando afastar a cobranga da THC2, tarifa exigida por
operador portuario situado no Porto de Santos/SP como condigao para a segregacgao e
entrega de contéineres provenientes do exterior, viabilizando-se, por conseguinte, a

apreciagao do recurso por este colegiado.
Il. Da suscitada negativa de prestagao jurisdicional

Quanto a alegada ofensa aos arts. 489, § 1°, I, I, lll, IV e VI, e 1.022, caput, |
e ll, paragrafo unico, Il, todos do Cédigo de Processo Civil de 2015, ao prolatar o
acoérdao recorrido, a Corte de origem efetuou detida analise da competéncia regulatoria
da ANTAQ constante da Lei n. 10.233/2001, assentando, ainda, a submissdo de tal
atribuicéo a legislacao antitruste, nos seguintes termos (fls. 1.456/1.457¢):

No que diz respeito especificamente a ANTAQ. criada pela Lei
10.233/2001. foi conferida a competéncia geral de requlamentacdo dos
setores de “navegacao fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo,
de apoio portuario, de cabotagem e de longo curso” e sobre “os portos
organizados e as instalacoes portuarias neles localizadas” (art. 23, incisos
l e ll) e. em especial. no que interessa para ao presente litigio. o poder de
“bromover _as revisées e 0s reajustes das tarifas portudrias” (artigo 24,
inciso VII).

O controle das tarifas é uma atividade tipicamente requlatoria 7 e tem por
objetivo garantir o acesso da populagdo a bens e servigos essenciais,
mitigando o poder de mercado das empresas concessionarias de servigo
publico, o que é bastante relevante tendo em conta o quadro geral de
baixa concorréncia e virtual monopalio.

Embora este poder constitua uma poderosa ferramenta de intervengcéao
nas_forcas naturais do livre mercado, possibilitando uma alteracao
substancial do equilibrio concorrencial, 0 seu uso ndo exime as agéncias
requladoras de observar a leqislacdo antitruste. O 6rgdo requlador deve,
portanto, proceder a uma adequada inteqracdo da norma requlatoria com
a _leqislacdo de concorréncia, conciliando-as, de _modo a garantir uma
prestacéo satisfatoria do servigo publico regulado (destaques meus).

Do mesmo modo, ausente omissdo a respeito da inclusdo da THC2 na
denominada Box Rate, matéria expressamente analisada no voto condutor do acordao
impugnado (fls. 1.450/1.465e):

Conforme ja visto, quando é o operador portuario quem presta o servigo
de armazenagem alfandegaria, o servico de transporte horizontal esta
incluido na tarifa “Box Rate”.



Contudo, quando a carga € entregue ao terminal retroportuario, diversa é
a regulamentacéo instituida pela ANTAQ. Sua resolugcdo n° 2389/2012,
que estabelece os parémetros a serem observados no servico de
movimentagdo e armazenagem de contéineres em instalagcbes de uso
publico 3 nos portos organizados, define “Box Rate” em seu artigo 2°,
inciso VI, como o ‘prego cobrado pelo servico de movimentagcdo das
cargas entre o portdo do terminal portuario e o portdo da embarcacgéo,
incluida a guarda transitoria das cargas até o momento do embarque, no
caso da exportagéo, ou entre o pordo da embarcagdo e sua colocagdo na
pilha do terminal portuario, no caso da importagdo”.

[-]

Deixando clara a sua opc¢éao pela limitagdo do alcance da tarifa, a ANTAQ,
no artigo 9° da mesma resolugao, estabeleceu que “O servigo de entrega
de cargas na importagdo ndo faz parte dos servicos remunerados pela
Box Rate, nem daqueles cujas despesas s&o ressarcidas por meio do
THC, salvo previséo contratual em sentido diverso”. E conclui, no
paragrafo tnico do supracitado artigo, que cabera a Autoridade Portuaria
(a CODESP na hipdtese do Porto de Santos) estabelecer o preco maximo
cobrados por esse servigo.

[.]

Ademais, conforme ja esclarecido no capitulo que tratou da existéncia de
efetiva prestagdo de servico de transporte vertical, o proprio 6rgéo técnico
da ANTAQ concluiu pela inexisténcia de diferenga substancial (em termo
de custos e prestagcdo de servigos) entre a entrega dos contéineres ao
terminal retroportuario ou ao recinto alfandegario pertencente ao proprio
operador portuario, de modo que, em relagdo a este ultimo, inexiste
remuneragdo especifica pelo servico de transporte horizontal, que, é,
portanto, diluido na remuneragdo obtida pelo operador portuario, a “Box
Rate”.

Ora, tendo em perspectiva que a “Box Rate” remunera o servico de
transporte horizontal quando este é prestado pelo proprio operador
portuario, a cobranga de outra tarifa (THCZ2), na hipotese do transporte
horizontal ocorrer em favor do retroporto, ainda que a pre¢o de custo,
implica numa dupla remuneragdo pelo mesmo servigo, com reflexo direito
na formagdo de preco, elevando-o em relagdo aos concorrentes, ao
mesmo tempo em que, a custas deles, o diminui quando cobrado pelo
operador.

Na mesma linha, no acordao mediante o qual apreciados os Embargos de
Declaragéo, o tribunal a quo examinou e rechagou integralmente as teses concernentes
a (/) modificacdo do cenario regulatério com a vigéncia da Resolugdo ANTAQ n.
34/2019; (ii) aplicabilidade de julgados anteriores prolatados pelo Tribunal de Justi¢ca do
Estado de Sao Paulo ao caso; e (iii) auséncia de produgédo probatéria a embasar as

conclusdes ent&o alcangadas, in verbis (fls. 1.637/1.638e):

Os argumentos expostos nas dezenove paginas dos embargos de
declaragdo somados aos 100 documentos juntados com o recurso
evidenciam que, a pretexto de ter sido o acorddo omisso, a embargante
busca apenas rediscutir o acerto da decisdo, demonstrando seu
inconformismo com o resultado, o que nao é passivel de reexame pelas
vias dos embargos.

Com efeito, a turma julgadora tomou sua decisGo com base em
documentos constantes nos autos, os quais foram submetidos ao



contraditorio e foram suficientes para embasar as conclusées alcangadas.
A Corte também foi suficientemente clara sobre os motivos pelos quais
entendeu que a ANTAQ deve observar o direito concorrencial em suas
regulagbes, o que ndo ocorreu na espécie, de modo que a autorizagédo de
cobrancga da tarifa em questao é ilegal, sendo absolutamente indiferente
que uma nova norma infra-legal tenha reiterado essa possibilidade.
Ressalto que ndo ha qualquer contradicdo no reconhecimento da
prestagcédo de servigo ‘ainda que minimo’ constante na fundamentagao do
acorddo com o dispositivo que reconhece a inexigibilidade da cobrancga,
sendo irrelevante nessa circunstancia o debate sobre a existéncia ou ndo
de relagéo juridica entre as partes.

Por fim, a jurisprudéncia colacionada pela embargante com conclusées
que lhe sao favoraveis nao resultam em nenhuma omisséo, ressaltando-
se que as decisées proferidas por esta Cémara nos agravos de
instrumentos mencionados foram feitas em analise sumaria, a fim de
decidir pedido de tutela de urgéncia, ndo vinculando o resultado do
Julgamento quando da analise aprofundada da controvérsia.

De outra parte, ainda que ausente expressa referéncia a anulagdo da
decisdo do CADE no voto condutor do acdrdao recorrido, tal fato, por si sé, nao
configura omissdo, porquanto o entendimento da autarquia antitruste foi invocado
apenas como refor¢go de fundamentagao.

Dessarte, relativamente a tais matérias, ndo verifico a presenca de vicios
integrativos acerca de questdo essencial ao deslinde da controvérsia e oportunamente
suscitada, tampouco de outra macula a impor a revisao do julgado.

Consoante o art. 1.022 do Cdodigo de Processo Civil de 2015, cabe a
oposigdo de embargos de declaragdo para: i) esclarecer obscuridade ou eliminar
contradicao; ii) suprir omissao de ponto ou questao sobre o qual devia se pronunciar o
juiz de oficio ou a requerimento; e Jii) corrigir erro material.

A omissao, definida expressamente pela lei, ocorre na hipétese de a decisao
deixar de se manifestar sobre tese firmada em julgamento de casos repetitivos ou em
incidente de assung¢ao de competéncia aplicavel ao caso sob julgamento.

O Cddigo de Processo Civil considera, ainda, omissa, a decisdo que incorra
em qualquer uma das condutas descritas em seu art. 489, § 1°, no sentido de nao se
considerar fundamentada a decisado que: i) se limita a reproducao ou a parafrase de ato
normativo, sem explicar sua relagdo com a causa ou a questado decidida; ij) emprega
conceitos juridicos indeterminados; iij) invoca motivos que se prestariam a justificar
qualquer outra decisao; iv) nao enfrenta todos os argumentos deduzidos no processo
capazes de, em tese, infirmar a conclusao adotada pelo julgador; v) invoca precedente
ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos determinantes, nem
demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos; e vi) deixa de
seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem
demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do

entendimento.



Sobreleva notar que o inciso IV do art. 489 do Cdédigo de Processo Civil de
2015 impbe a necessidade de enfrentamento, pelo julgador, dos argumentos que
possuam aptidao, em tese, para infirmar a fundamentagéo do julgado embargado (cf.
EDcl no Agint nos EAREsp n. 1.991.078/SP, Relator Ministro Francisco Falc&o, Corte
Especial, j. 9.5.2023, DJe 12.5.2023).

E depreende-se da leitura do acdérdao integrativo que, especificamente
acerca de tais pontos, a controvérsia foi examinada de forma satisfatoria, mediante
apreciacao da disciplina normativa aplicavel ao caso.

O procedimento encontra amparo em reiteradas decisdes no ambito desta
Corte Superior, de cujo teor merece destaque a rejeicdo dos embargos declaratérios
uma vez ausentes os vicios do art. 1.022 do Codigo de Processo Civil de 2015 (v.g.
EDcl no Agint nos EAREsp n. 1.990.124/MG, Relator Ministro RICARDO VILLAS BOAS
CUEVA, CORTE ESPECIAL, DJe 14.8.2023; EDcl no Agint nos EDcl nos EDcl nos
EDcl no REsp n. 1.745.723/RJ, Relator Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA,
DJe 7.6.2023; e EDcl no Agint no AREsp n. 2.124.543/RJ, Relatora Ministra
ASSUSETE MAGALHAES, SEGUNDA TURMA, DJe 23.5.2023).

Passo, entdo, ao exame da admissibilidade recursal.

lll. Da admissibilidade do Recurso Especial

Relativamente a questdo de cerceamento de defesa, por auséncia de
elementos de conviccdo a embasar as conclusdes alcancadas pelo tribunal a quo,
mister salientar que, em primeira instancia, apos ser intimada para postular pela
producao probatdria (fl. 941e), a Recorrente indicou nao ter “[...] mais provas a produzir,
requerendo outrossim, o julgamento antecipado da lide, nos termos do art. 330, |, do
CPC, por se tratar de matéria puramente de direito” (fl. 947e), alegacao reiterada na
manifestacdo de fls. 1.008/1.015e e nas contrarrazbes ao apelo interposto contra a
sentenca originaria (fls. 1.060/1.086e).

Assim, operou-se a preclusdo légica, descabendo, portanto, conhecer da
suposta contrariedade aos arts. 156 e 371 do CPC/2015, uma vez que a Recorrente
nao pleiteou a realizagdo de exame pericial em momento oportuno (cf. Agint na TutPrv
no REsp n. 1.880.265/RJ, Relator Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, j.
24.11.2020, DJe 30.11.2020; AREsp n. 1.397.825/GO, Relator Ministro BENEDITO
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, j. 16.6.2020, DJe 18.6.2020).

A par disso, o tribunal de origem, apds minucioso exame dos elementos
faticos contidos nos autos, consignou que “[...] a turma julgadora tomou sua decisao
com base em documentos constantes nos autos, os quais foram submetidos ao

contraditorio e foram suficientes para embasar as conclusdes alcangadas” (fl. 1.637e).



In casu, rever tal entendimento, com o objetivo de acolher a pretenséo
recursal, demandaria necessario revolvimento de matéria fatica, o que é inviavel em
sede de recurso especial, a luz do 6bice contido na Sumula n. 7 desta Corte (cf. Agint
no AREsp n. 2.294.049/BA, Relator Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, j.
14.8.2023, DJe 16.8.2023; AgInt nos EDcl no REsp n. 1.947.613/SP, Relator Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, j. 20.6.2022, DJe 22.6.2022).

No que concerne a suscitada ofensa ao principio da congruéncia, decorrente
da prolagao de decisao extra petita, bem como em relagcdo ao suposto desprezo de fato
novo consistente na repristinacdo dos efeitos de sentenca judicial anulando a
condenacao imposta pelo CADE no Processo Administrativo n. 08700.000351/2019-53,
verifico a caréncia de prequestionamento, porquanto matéria ndo submetida as
instancias ordinarias.

Com efeito, o requisito do prequestionamento pressupde prévio debate da
questao pelo tribunal de origem, a luz da legislagéo federal indicada, com emisséo de
juizo de valor acerca dos dispositivos legais apontados como violados.

No caso, malgrado a oposi¢cao de Embargos Declaratérios, a Corte local ndo
analisou, ainda que implicitamente, a aplicagdo dos arts. 141, 342, |, e 493 do Cddigo
de Processo Civil de 2015, incidindo, na espécie, o obice contido na Sumula n. 211
desta Corte, a teor do qual "[ijnadmissivel recurso especial quanto a questdo que, a
despeito da oposigdo de embargos declaratérios, ndo foi apreciada pelo Tribunal a quo

De outra parte, as demais questdes federais, debatidas a vista dos arts. 502,
503, 505 e 507 do CPC/2015, bem como dos arts. 12, VII, e 27, Il, IV e VII, da Lei n.
10.233/2001, foram satisfatoriamente prequestionadas, estando o Recurso Especial
higido para julgamento, porquanto presentes os pressupostos de admissibilidade e
ausentes outras questdes prejudiciais e/ou preliminares a serem examinadas.

Com efeito, ndo obstante da oposigao de recurso integrativo, a Corte a qua
nao se manifestou acerca da aplicacdo dos arts. 502, 503, 505 e 507 do estatuto
processual, bem como sobre a apontada inviabilidade de rediscutir questbes
previamente apreciadas na Apelagédo n. 1014567-55.2018.8.26.0562 e nos Agravos de
Instrumentos ns. 2019172-06.2014.8.26.0000 e 211124412.2014.8.26.0000, violando,
especificamente quanto ao ponto, o disposto no art. 1.022 do CPC/2015.

A vista disso, configurou-se o denominado prequestionamento ficto previsto
no art. 1.025 do codex, vale dizer, aquele que se consuma "[...] com a mera oposi¢ao
de aclaratérios, sem que o Tribunal a quo tenha efetivamente emitido juizo de valor
sobre as teses debatidas" (cf. AgRg no REsp 1.514.611/PR, Relator Ministro SERGIO
KUKINA, PRIMEIRA TURMA, j. 7.6.2016, DJe 21.6.2016).

Anote-se que, na linha da orientacdo adotada por este Superior Tribunal,



somente se pode considerar fictamente prequestionada a matéria alegada — de forma
clara, objetiva e fundamentada — se reconhecida a violagao ao art. 1.022 do CPC/2015,
como ocorreu no caso em tela (cf. REsp n. 1.878.849/TO, Relator Ministro MANOEL
ERHARDT, Desembargador Convocado do TRF5, PRIMEIRA SECAO, j. 24.2.2022,
DJde 15.3.2022; Agint no REsp n. 1.664.063/RS, de minha relatoria, PRIMEIRA
TURMA, j. 9.9.2017, DJe 27.9.2017; Agint no AREsp n. 1.017.912/RS, Relatora
Ministra ASSUSETE MAGALHAES, SEGUNDA TURMA, j. 3.8.2017, DJe 16.8.2017).

Convém assinalar, outrossim, que o exame da pretensdo veiculada no
Recurso Especial, relativamente a tais matérias, ndo demanda reexame fatico-
probatério, pois todos os aspectos factuais e processuais estao clara e suficientemente
delineados no acérdéao recorrido.

Do mesmo modo, anote-se ter a Corte a qua dirimido a controvérsia com
arrimo em fundamentos infraconstitucionais.

Assim, prossigo com a analise do recurso, principiando pela tese cujo
eventual acolhimento redundaria na extingdo do processo sem exame do mérito.

IV. Auséncia de coisa julgada ou preclusao a obstar incursao sobre o mérito

Nos termos do art. 502 do CPC/2015, denomina-se coisa julgada material a
autoridade que torna imutavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a
recurso, cuja razao subjacente diz com o principio da seguranga juridica, notadamente
na perspectiva da estabilizacdo das relagdes juridicas apds sua apreciagdo pelo
Estado-juiz em carater definitivo.

Além disso, consoante diccdo dos arts. 503, caput, e 504, |, do estatuto
processual, a res judicata abrange apenas a questao principal expressamente decidida,
nao alcangando, por conseguinte, a fundamentagao adotada pelo 6rgéo julgador, ainda
que importante para determinar o alcance da parte dispositiva da deciséao.

No entanto, a titulo excepcional, o § 1° do art. 503 do codex viabiliza a
formagao de coisa julgada sobre questédo prejudicial incidentalmente resolvida, desde
que (i) sua resolucdo seja imprescindivel ao julgamento do mérito, (i/) a matéria tenha
sido objeto de contraditério prévio e efetivo, e (iii) o juizo seja dotado de competéncia

para decidi-la, in verbis:

Art. 503. A decisdo que julgar total ou parcialmente o mérito tem forca de
lei nos limites da questao principal expressamente decidida.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a resolucdo de questdo prejudicial,
decidida expressa e incidentemente no processo, se:

| - dessa resolugdo depender o julgamento do mérito;

Il - a seu respeito tiver havido contraditorio prévio e efetivo, ndo se
aplicando no caso de revelia;

Ill - o juizo tiver competéncia em razdo da matéria e da pessoa para
resolvé-la como questao principal (destaque meu).




Importa destacar que tal regramento, o qual modificou substancialmente o
regime juridico alusivo a imutabilidade de matérias prejudiciais judicialmente
apreciadas, constitui inovacao legislativa inaugurada com a vigéncia do Cddigo de
Processo Civil de 2015. Atento a essa circunsténcia, o legislador determinou sua
aplicabilidade apenas aos processos iniciados apos a instituicdo do novo regime, como

expressamente prevé o art. 1.054 do mencionado diploma normativo:

Art. 1.054. O disposto no art. 503, § 1°, somente se aplica aos processos
iniciados apos a vigéncia deste Cdodigo, aplicando-se aos anteriores o
disposto nos arts. 5° 325 e 470 da Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973.

Acerca do instituto em exame, destaco as licdes de Humberto Theodoro Jr.:

Ao estender a coisa julgada a questao prejudicial, independentemente de
pedido de declaragédo incidental formulado pela parte, o CPC/2015 (art.
503, § 1°) tornou questao principal, para efeito de estabelecimento dos
limites objetivos da res iudicata, fodas as questbes de mérito cuja solugdo
tenha sido, logica e juridicamente, necessaria para resolugdo do objeto
litigioso do processo. Existe, em tal sistematica, questdo principal
formulada mediante o pedido da parte e questao tornada principal pela
necessidade l6gica de enfrentamento pelo julgador, na obra de construir a
sentenca de meérito (resolugdo do objeto litigioso deduzido pela parte).
Néo é mais possivel, portanto, continuar defendendo a tese de que a
imutabilidade e indiscutibilidade da sentenca passada em julgado se
restringe ao seu dispositivo, ndo alcangando as questbes trazidas como
fundamento do pedido, se sobre elas a parte ndo houve requerido a
declaragéo judicial. Toda questédo substancial a que se subordinou a
solugcdo do merito da causa, com ou sem pedido da parte, entende-se
alcangadas pela coisa julgada, se sem sua integragdo ndo for possivel
manter-se a Situagdo estabelecida pela sentenca para a composi¢ao
definitiva do objeto litigioso do processo.

(Curso de Direito Processual Civil. Vol. |. 642 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2023, p. 987).

No caso, nao verifico a presenga de coisa julgada a obstar discussao judicial
entre as partes a respeito da legalidade da cobranga da Terminal Handling Charge 2 —
THC2.

Com efeito, ao contrario do alegado pela Recorrente, mister salientar a
auséncia de formagao da res judicata decorrente do julgamento da Apelagéo n.
1014567-55.2018.8.26.0562, porquanto houve interposicdo de Recurso Especial e
respectivo Agravo contra sua inadmissao, atualmente em tramite nesta Corte sob a
relatoria do Sr. Ministro Paulo Sérgio Domingues (AREsp n. 1.869.559/SP).

A par disso, na mencionada demanda, discute-se a validade de tarifa
diversa, denominada entrega postergada, cobrada em razao da retirada de contéineres
em horario distinto dos disponibilizados pelo operador portuario, ao passo que, no caso

presente, debate-se acerca da THC2, instituida para custear o servigo de segregacgao e



entrega de bens provenientes do exterior, tratando-se, portanto, de questdes dispares.
Ressalte-se, outrossim, que n&o obstante o voto condutor da Apelagéo n.
1014567-55.2018.8.26.0562 tenha apontado, a titulo incidental, a legitimidade da
THC2, tal discussdo n&o era imprescindivel a analise da legalidade da entrega
postergada, porquanto valores com finalidades distintas, sendo invocada apenas a
titulo de obiter dictum, de acordo com o seguinte trecho do voto condutor do sobredito

julgamento, devidamente transcrito nas razées do Recurso Especial (fl. 1.645¢):

Note-se, inicialmente, que ndo é correta a assertiva da autora de que o
douto Magistrado teria tratado o presente caso como cobranga da tarifa
denominada ‘THCZ2’, porquanto infere-se claramente da fundamentagéo
da r. sentencga recorrida que refere-se tanto a referida tarifa como também
aquela denominada como ‘entrega postergada’, vindo a reconhecer a
legitimidade de sua cobranga na medida em que reconhece também a
legitimidade da cobranga da ‘THC2'.

Note-se, outrossim, que a legitimidade da cobranga da tarifa denominada
‘THCZ2’, ja foi reconhecida no julgamento da Apelagcdo n. 0009820-
26.2011.8.26.0562, da Comarca de Santos, perante esta Camara, sob a
relatoria da eminente Desembargadora Ligia Araujo Bisogni, que em que
pese se refira a tarifa de natureza distinta da que é aqui discutida, é
invocada a titulo de reforco de argumentagédo, tal como mencionado,
inclusive, pelo douto Magistrado na r. sentenga recorrida (destaque meu).

De igual modo, é impertinente a tese consoante a qual o transito em julgado
dos Agravos de Instrumento ns. 2019172-06.2014.8.26.0000 e
211124412.2014.8.26.0000 impediria 0 exame do meérito, uma vez que, a vista das
conclusdes abracgadas pelo tribunal de origem, “[...] as decisbes proferidas por esta
Camara nos agravos de instrumentos mencionados foram feitas em analise sumaria, a
fim de decidir pedido de tutela de urgéncia, n&o vinculando o resultado do julgamento
da analise aprofundada da controvérsia” (fl. 1.638e).

De fato, ambos os recursos foram interpostos contra decisdes de primeiro
grau indeferindo o pedido liminar de suspensao da cobranga da THC2 pela Recorrente,
pronunciamentos judiciais mantidos pelo Tribunal de Justica do Estado de Séao
Paulo sob o fundamento de que seria impertinente, na via estreita da antecipacao de
tutela, afastar a exigibilidade de tarifa amparada em atos editados pela agéncia
reguladora do setor de transportes aquaviarios. Na ocasido, o Sr. Desembargador
Relator ressaltou que, “[...] tratando-se de direito cujo reconhecimento em fase de
cognicao superficial conduziria a prépria solugao integral do litigio, produzindo eficacia
de sentenga de mérito, inviavel sua outorga pela via da tutela antecipada, sob pena de
violagao a garantia constitucional do devido processo” (fls. 811e, 953e e 1.134e).

Dessarte, como as mencionadas decisdes foram objeto de mero juizo

perfunctorio a respeito da presencga dos requisitos necessarios ao deferimento da tutela



antecipada, sua preclusdo ndao impede o estabelecimento de diretriz hermenéutica
diversa quando da apreciacdo dos pedidos formulados na peticdo inicial mediante
cognicao exauriente.

Por oportuno, ressalto que, a despeito de invocada, em sede de memoriais
disponibilizados ao meu gabinete no dia 4.3.2024, a existéncia de coisa julgada
formada em acéo civil publica na qual reconhecida a higidez da THC2, tal alegacédo nao
influencia o deslinde da presente controvérsia.

Isso porque, embora no Processo n. 9139157-20.2009.8.26.0000 -
atualmente em tramite nesta Corte sob relatoria do Sr. Ministro Mauro Campbell
Marques (REsp n. 1.399.761/SP) — a 372 Camara de Direito Privado do Tribunal de
Justica de Sao Paulo tenha reconhecido a auséncia de violacdo a ordem econémica na
cobranga da THC2, o pedido veiculado na agdo coletiva foi julgado improcedente, ndo
induzindo, portanto, coisa julgada relativamente as ag¢des individuais, a vista dos §§ 1°
e 3°do art. 103 do Codigo de Defesa do Consumidor.

A par disso, ainda pende discussao sobre a existéncia de transito em julgado
da mencionada demanda, porquanto o REsp n. 1.399.761/SP foi, inicialmente,
distribuido ao Sr. Ministro Herman Benjamin, tendo Sua Exceléncia negado provimento
a insurgéncia mediante decisdo monocratica proferida em 5.10.2015. Posteriormente, o
entdo Relator declarou-se impedido para atuar no feito, anulando-se o decisum
anterior. Interposto Agravo Interno, a 2% Turma reconheceu a higidez do ato
impugnado, remetendo-se, em seguida, os autos ao Sr. Ministro Francisco Falcao para
analise dos demais incidentes.

Conquanto, posteriormente, a 22 Turma tenha prolatado acérdao no qual
registrado que “[...] ja foi prolatada a decisdo que julgou o recurso especial interposto,
sem que contra ela fosse interposto qualquer outro recurso, evidenciado seu transito
em julgado” (Agint nos EDcl na Pet no REsp n. 1.399.761/SP, j. 19.9.2022),
ulteriormente, o Sr. Ministro Francisco Falcdo averbou sua suspeicéo, estando o caso
concluso para deliberacbes do atual relator, Sr. Ministro Mauro Campbell Marques,
havendo, portanto, duvidas a respeito da efetiva existéncia de transito em julgado.

Ademais, inobstante a Recorrente mencione o entendimento firmado pelo
Tribunal Regional Federal da 12 Regido em caso envolvendo as mesmas partes e com
objeto idéntico, ha ao menos dois 6bices ao acolhimento dessa alegagéo.

Primeiramente, a MARIMEX DESPACHOS, TRANSPORTES E SERVICOS
LTDA., ora Recorrida, ndo integrou o Processo n. 1005826-43.2019.4.01.3400 como
autora ou ré. Em verdade, postulou sua intervencdo no feito como assistente do polo
passivo, composto unicamente pelo CADE, pleito indeferido em primeira e segunda
instancias, razédo pela qual ndo ha como concluir que figurou como parte.

Além disso, naquele feito — ainda pendente de conclusdo em razdo da



oposigao de aclaratérios em face do acorddo de segundo grau —, a matéria
controvertida diz com a higidez de medida preventiva proferida pela Superintendéncia-
Geral do CADE obstando a cobranga de THC2 pela Recorrente, deliberacéo
administrativa de cunho precario e adotada com amparo no art. 84 da Lei n.
12.529/2011, ndo impedindo, por isso, decisdo de mérito por parte da autarquia de
defesa da competitividade, tampouco manifestagao judicial em demanda aviada pela
ora Recorrida.

Tais apontamentos, trazidos a cognigao judicial em sede de memoriais, ndo
interferem na conclusao ora apresentada, pois igualmente ndo denotam a existéncia de
coisa julgada a obstar incursao sobre o mérito.

Ausente ofensa aos arts. 502, 503, 504, | e 507 do CPC/2015, passo ao
exame do mérito propriamente dito.

V. Contornos da lide e delimitagao da controvérsia

Na origem, cuida-se de demanda ajuizada pela MARIMEX DESPACHOS,
TRANSPORTES E SERVIGCOS LTDA. em face da EMBRAPORT - EMPRESA
BRASILEIRA DE TERMINAIS PORTUARIOS S.A., buscando a declaragdo de
auséncia de relagao juridica entre as partes a embasar a exigibilidade da denominada
Terminal Handling Charge 2 — THC2 (fls. 1/23e).

Segundo a inicial, ndo ha amparo legal para a cobranga da mencionada
tarifa, pelos seguintes argumentos: i) nas transagdes relativas a importagdo de bens
estrangeiros mediante transporte aquaviario, 0s operadores portuarios sao
remunerados por meio do pagamento da Terminal Handling Charge — THC, a qual
abrange os servigos de movimentagdo ou armazenagem de mercadorias, configurando
a instituicdo da Terminal Handling Charge 2 — THCZ2 duplo pagamento por unico
servigo; ii) caréncia de relagao juridica entre a pessoa juridica qualificada como porto
seco e 0s operadores portuarios a legitimar a exigibilidade da THC2, uma vez que,
além de ndo haver acordo de vontades para o estabelecimento do montante a ser
pago, ausente prestagao de servigo distinto do ja remunerado pela Terminal Handling
Charge — THC; e iii) a THC2 constitui prego anticompetitivo, porquanto implica, por
parte dos operadores portuarios, imposi¢cao unilateral de custos em desfavor dos portos
secos, atores que concorrem diretamente no mercado de armazenamento de
mercadorias estrangeiras até o respectivo desembarago aduaneiro.

Em primeira instdncia, o pedido foi julgado improcedente, adotando-se
compreensao segundo a qual “[...] a THC2 (SSE) tem fundamento em servigo existente,
que implica custo nao remunerado pela THC (box rate), correspondendo a

movimentacdo do contéiner do pordo do navio até a pilha comum do terminal,



consoante vem muito bem esclarecido na resposta da ré”, mencionando-se, ainda, que
“[...] a autora, um TRA, depende desse servico, que, se for prestado pela ré —
operadora portuaria —, a medida, enfim, que implica custo adicional, deflagra a
respectiva remuneracio, a qual se da o nome de THC2 — que, pois, ndo se confunde
com a THC ou a com a box rate” (fl. 1.018e).

No julgamento de Apelagao, o tribunal de origem deu provimento ao recurso
e julgou procedente o pedido, assentando a orientagdo, amparada em entendimento
administrativo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE quanto a
incidéncia da Lei n. 12.529/2011 em setores regulados, no sentido de que: a) a
despeito de a THC2 encontrar sustentacdo em atos infralegais editados pela ANTAQ
com base na competéncia regulamentar outorgada pela Lei n. 10.233/2001, o exercicio
de tal prerrogativa subordina-se as normas protetivas da concorréncia
consubstanciadas na legislagao antitruste; b) “[...] com a possibilidade de livre cobranca
da THC2, o operador portuario possui o poder de impor precos que dificultem ou
impegam o acesso de seus concorrentes a um insumo essencial da atividade
econdmica, circunstancia inegavelmente apta a prejudicar a concorréncia ho mercado
de armazenagem alfandegaria, mediante a elevagdo artificial do pregco dos
concorrentes” (fl. 1.462e); c) a exigibilidade da tarifa em exame consiste na pratica
antitruste denominada de price squeeze, consistente na conduta de agente econdédmico
em posi¢cao dominante de aumentar o preco de insumos essenciais a atividade de
concorrente direto, sem incremento de custos proprios, revelando nitido exercicio
abusivo de poder no mercado de armazenamento de cargas importadas; d) o
reconhecimento da ilegalidade da THC2 nao é infirmado em razdo da possibilidade de
instituicdo de teto para sua cobranca, pois “[...] o simples fato dos operadores
portuarios aumentarem os custos de seus concorrentes altera o equilibrio de mercado,
permitindo-lhes cobrar precos mais competitivos dos importadores ou aumentar sua
margem de lucro. O equilibrio somente poderia ser mantido se o érgéo regulador
conseguisse a proeza de fixar a THC2 no valor exato do seu custo, de modo a fazer
com que o operador portuario ndo obtivesse nem lucro nem prejuizo com o servigo de
segregacao e entrega, o que, ao meu ver, € de impossivel operacionalizagao e,
portanto, ndo de ser considerada como opgao” (fl. 1.464e); e e) “[...] tendo em
perspectiva que a ‘Box Rate’ remunera o servigo de transporte horizontal quando este &
prestado pelo préprio operador portuario, a cobranga de outra tarifa (THC2), na
hipétese do transporte horizontal ocorrer em favor do retroporto, ainda que a preco de
custo, implica numa dupla remuneragdo pelo mesmo servigo, com reflexo direito na
formagao de preco, elevando-o em relagdo aos concorrentes, a0 mesmo tempo em
que, a custas deles, o diminui quando cobrado pelo operador” (fl. 1.465¢).

Opostos aclaratérios, o recurso foi rejeitado (fls. 1.635/1.638e).



Remarque-se que, no Recurso Especial, a Recorrente ndo se insurge a
respeito do aspecto anticoncorrencial da THC2 em si — deixando, portanto, de impugnar
o suposto malferimento a regramentos antitruste constantes da Lei n. 12.529/2011 —,
mas, tdo somente, quanto a vulneracao das atribuicbes da ANTAQ no tocante a edigcao
de normas regulamentares destinadas a promover a competitividade. Vale dizer, de
acordo com os parametros do efeito devolutivo delimitado nas razbes recursais, 0
debate restringe-se a suposta ilegitimidade da THCZ2 frente as regras protetivas da
ordem econbmica, sem incursdo sobre perspectivas concorrenciais propriamente ditas,
tema cuja analise escapa a cognigdo recursal.

Assim, o cerne da controvérsia submetida a este Tribunal Superior reside em
definir, a vista da competéncia normativa conferida pelos arts. 12, VII, e 27, I, IV e VI,
da Lei n. 10.233/2001, se a previsdo de cobran¢a da Terminal Handling Charge 2 —
THC2, autorizada em atos infralegais editados pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — ANTAQ), afasta a aplicacdo das normas protetivas da competitividade
estampadas na Lei n. 12.529/2011, especialmente quanto as atribuicbes do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica — CADE em matéria de infragbes antitruste, tema

inédito nesta Corte.

VI. Moldura normativa sobre a importagdao de mercadorias mediante transporte
aquaviario

Inicialmente, importa consignar que, a par do delineamento dos atores
envolvidos nas transag¢des ensejadoras da exigéncia da tarifa sob escrutinio, o deslinde
da querela pressupde o0 exame de conceitos amparados em uma pléiade de
instrumentos normativos, sobretudo para a correta compreensao da dindmica comercial
sobre as quais incide a legislagao de regéncia.

Nesse sentido, em operagdes de importacdo de cargas provenientes do
exterior, apdés a celebragdo de contrato de compra e venda entre importador e
exportador, os bens sao transladados ao territério nacional mediante transporte
aquaviario a cargo de um armador, qualificado pelo art. 2°, lll, da Lei n. 9.537/1997
como a “[...] pessoa fisica ou juridica que, em seu nome e sob sua responsabilidade,
apresta a embarcacao com fins comerciais, pondo-a ou ndo a navegar por sua conta”.

Quando de sua chegada as aguas territoriais brasileiras, o navio empregado
pelo armador atraca em um porto organizado, compreendido como o “[...] bem publico
construido e aparelhado para atender a necessidades de navegacao, de movimentagao
de passageiros ou de movimentagao e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e
operagdes portuarias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuaria” (art. 2°, 1, da Lei n.
12.815/2013).

Nos portos organizados, para efeito de deslocamento dos contéineres do



convés da embarcagéo até a area designada para o seu acondicionamento, o armador
contrata um operador portuario, pessoa juridica pré-qualificada pela autoridade
competente, a quem incumbe, nos termos do art. 2°, Xlll, da Lei n. 12.815/2013, “[...]
exercer as atividades de movimentagdo de passageiros ou movimentagao e
armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario,
dentro da area do porto organizado”.

Ressalte-se que a escolha do operador portuario para a descarga de
mercadorias sujeita-se a deliberacdo do armador — e ndo do importador —, uma vez
que, em um unico trajeto, sdo transportados contéineres com cargas negociadas por
adquirentes diversos, sendo economicamente inviavel, por conseguinte, atribuir aos
inumeros destinatarios a eleicdo do agente responsavel pela movimentagdo dos bens
nos portos organizados.

Em seguida, até a conclusdo do desembaracgo aduaneiro e a efetiva entrega
dos bens ao adquirente, as mercadorias devem ficar acondicionadas, alternativamente
e a critério do respectivo importador, em armazéns administrados pelos proprios
operadores portuarios na zona aduaneira primaria (arts. 2°, XIlll, da Lei n. 12.815/2013),
ou, ainda, em instalacdes situadas na zona secundaria, de propriedade de pessoas
juridicas qualificadas como portos secos (também denominados Terminais
Retroportuarios Alfandegados — TRA ou retroportos), as quais, na forma do art. 11 do
Decreto n. 6.759/2009, consistem em “[...] recintos alfandegados de uso publico nos
quais sdo executadas operagdes de movimentagdo, armazenagem e despacho de
bagagem, sob controle aduaneiro”.

Por essa razao, embora os operadores portuarios atuem em carater
exclusivo no tocante a movimentagdo das cargas — caracterizando-se, nessa hipétese,
uma espécie de monopdlio ou oligopdlio, a depender do porto organizado onde a
atividade é exercida —, especificamente em relagdo ao servigo de armazenamento de
bens oriundos do exterior até o efetivo desembaracgo, exsurge espago para competicao
entre tais agentes e os retroportos, porquanto cabe ao importador eleger o player
responsavel pela custodia da carga, com supedaneo em critérios econémicos proprios.

Em suma, vislumbra-se a seguinte sistematica no tocante as operagdes e

aos atores envolvidos na importagdo de mercadorias mediante transporte aquaviario:

i) formalizagdo de contrato de compra e venda de mercadorias entre
importador e exportador;

ii) contratacao do transporte da carga pelo importador junto ao armador;
iif) eleicdo, pelo armador, do operador portuario responsavel pela
movimentagéo dos contéineres no porto organizado;

iv) armazenagem das mercadorias, a critério do importador, em armazéns
administrados por operador portuario, ou, ainda, por pessoa juridica



qualificada como porto seco, até o desembarago aduaneiro e entrega ao
destinatario final.

Em cada uma dessas relagdes entre agentes econdmicos incidem custos a
serem arcados pelos respectivos contratantes, os quais, a par de se sujeitarem a
contingéncias do mercado quanto a negociagao de pregos, subordinam-se as normas
editadas pelas autoridades responsaveis pela regulagcdo setorial, especialmente
aquelas emanadas da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ acerca
da matéria em debate.

VIl. Regulamentagcdao da ANTAQ sobre as tarifas cobradas pelos operadores
portuarios

Com o término do monopdlio da Unido concernente a construgdo, a
administragao e a exploragao da infraestrutura portuaria na década de 1990 — atividade
até ent&o exercida pela Empresa de Portos do Brasil S.A. (PORTOBRAS), nos moldes
da Lei n. 6.222/1975 —, sobreveio a gradual delegagdo desses servigos publicos a
iniciativa privada, movimento iniciado com a vigéncia da Lei n. 8.630/1993, a qual
dispunha sobre o regime juridico dos portos organizados, posteriormente revogada
mediante a promulgacgéo da Lei n. 12.815/2013, que, atualmente, regula a exploragao
estatal direta e indireta das instalagbes portuarias, bem como as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios.

Por contingéncias proprias do setor — cujas caracteristicas aproximam-se as
figuras de monopdlios ou oligopdlios naturais no tocante a atividade de movimentacao
de bens oriundos do exterior, realizada pelos operadores portuarios em um mesmo
porto organizado —, as condigdes faticas a execucdo de agdes portuarias dificultavam a
concorréncia de elevado numero de agentes econdmicos, notadamente em razao dos
vultosos investimentos para a aquisigao da infraestrutura necessaria ao desempenho
das operacgdes de atracagéo de navios e de carga e descarga de mercadorias.

Atento a essa circunstancia, o legislador ordinario, além de assentar que a
exploragao dos portos organizados e instalagdes portuarias tem por objetivo aumentar
a competitividade mediante estimulo a concorréncia e a participagao do setor privado
(art. 3° V, da Lei n. 12.815/2013), emprestou dirigismo estatal as ag¢des de tais
agentes, especialmente a luz da prescricao do art. 27 da Lei n. 12.815/2013 segundo a
qual “[...] as atividades do operador portuario estdo sujeitas as normas estabelecidas
pela Antaq”.

Com efeito, a submissdao das atividades dos operadores portuarios as
normas editadas pela ANTAQ deflui das fun¢des exercidas pela agéncia reguladora,

notadamente com amparo nas atribuicdes constantes dos arts. 20, Il, b, e 27, IV, da Lei



n. 10.223/2001, assim expressos:

Art. 20. Sdo objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

[-]

Il — reqular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicbées,
as atividades de prestacdo de servicos e de exploracdo da infra-estrutura
de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

[-]

b) harmonizar, preservado o interesse publico, oS objetivos dos usuarios,
das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias. e de entidades delegadas. arbitrando conflitos de
interesses e impedindo situacbes que configurem competicdo imperfeita.
praticas anticompetitivas ou formacdo de estruturas cartelizadas que
constituam infracdo da ordem econdmica.

[-]

Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacéo:

[-]

IV — elaborar e editar normas e requlamentos relativos a prestacdo de
servicos de transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e
portuaria, garantindo isonomia no _seu_acesso € uso, assegurando 0s
direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores
(destaques meus).

A vista desses preceitos normativos, avulta a imanente fungdo regulatéria
atribuida a ANTAQ, autarquia em regime especial (art. 21 da Lei n. 10.233/2001)
dotada de poderes normativos para dispor sobre as atividades de prestagdo de
servigos ligados as infraestruturas aquaviaria e portuaria, de modo a equalizar, de um
lado, o interesse dos usuarios e dos delegatarios de servigos publicos, e, por outro,
assegurar ambiente competitivo infenso a praticas anticoncorrenciais.

Remarque-se, ainda, a precisa delimitacao legislativa dos contornos do
poder normativo atribuido a ANTAQ pela Lei n. 10.233/2001, porquanto condicionado a
edicao de atos infralegais fomentadores da competicao entre os agentes econdmicos,
inclusive proscrevendo situagdes que configurem competicdo imperfeita, praticas
anticompetitivas ou formacdo de estruturas constitutivas de infracdes a ordem
econdmica.

Diante de tal contexto, e objetivando estabelecer parametros regulatorios a
serem praticados na prestagcao dos servigos de movimentagédo e armazenagem de
contéineres nos portos organizados — inclusive no que pertine a remuneragado do
operador portuario por sua prestagao —, editou-se, inicialmente, a Resolugao ANTAQ n.
2.389/2012, a qual passou a delimitar varios conceitos atinentes a cobrancga de tarifas
pelos agentes envolvidos em transagdes relativas a importagdo de mercadorias em seu

art. 2°, nos seguintes termos:

Art. 2° Para os efeitos desta Norma, considera-se:
| - Autoridade Portuaria: a Administragdo do Porto Organizado;



Il - Porto Organizado: o construido e aparelhado para atender as
necessidades da navegagdo, da movimentacdo de passageiros ou da
movimentagcdo e armazenagem de mercadorias, explorado ou concedido
pela Unido, cujo trafego e operagdes portuarias estejam sob a jurisdigao
de uma Autoridade Portuaria;

Ill - Empresa de Navegagéo: prestador de servigo de transporte cujo
objeto social é o transporte de bens ou pessoas por via aquaviaria;

IV - Operador Portuario: a pessoa juridica pré-qualificada para execugéo
de operag&o portuaria na area do porto organizado;

V - Clientes ou Usuarios: importadores, exportadores, consignatarios ou
empresas de navegagéao;

VI - Cesta de Servicos (Box Rate): preco cobrado pelo servico de
movimentacdo das cargas entre o portdo do terminal portuario e o porao
da embarcacdo, incluida a quarda transitoria das cargas até o momento
do embarque, no caso da exportacdo, ou entre o pordo da embarcacédo e
sua _colocacdo na pilha do terminal portuario, no caso da importacéo,
considerando-se, neste ultimo caso, a inexisténcia de clausula contratual
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 portuario e o costado da embarcacdo, incluida a
quarda transitéria das cargas até o momento do embarque, no caso da
exportacdo, ou entre o costado da embarcacdo e sua colocacdo na pilha
do terminal portuario, no caso da importagdo, considerando-se, neste
ultimo caso, a inexisténcia de clausula contratual que determine a entrega
no portéo do terminal (destaques meus).

De acordo com essas disposi¢does normativas, nos casos de importacao,
denominava-se Cesta de Servigos (ou Box Rate) o prego cobrado pelos operadores
portuarios em virtude do servico de movimentagdo das cargas entre o pordo da
embarcagao e sua alocagao na pilha do terminal portuario, conceito amplo o qual
abrange custos diversos, inclusive a Taxa de Movimentagcdo no Terminal (Terminal
Handling Charge — THC), exigida em razao do deslocamento de bens entre o costado
da embarcagéo e sua disposi¢cdo na area designada no terminal portuario.

Além desses valores, a Resolugdo ANTAQ n. 2.389/2012 facultava a
estipulacdo de disposi¢cdes distintas mediante previsdo contratual, permitindo aos
contratantes acordar que a Box Rate ou a Terminal Handling Charge — THC
custeassem, a par dos servigos descritos no ato normativo, a movimentagao dos
contéineres até sua entrega no portdo do terminal — e ndo apenas na pilha —, hipétese
na qual descabia a instituicdo de novos valores pelos operadores portuarios.

Posteriormente, sobrevieram as Resolugoes ANTAQ ns. 34/2019 e 77/2022,
aprovando novos parametros regulatérios a serem observados pelo setor regulado.

Nos moldes do novel regramento, a Cesta de Servigos (Box Rate) foi
conceituada, na importagdo, como o preco cobrado pelo servigo de movimentacido das
cargas “[...] entre o pordo da embarcagdo e sua colocagdo na pilha do terminal
portuario” (art. 2°, Ill).

Por sua vez, a Taxa de Movimentagdo no Terminal (Terminal Handling



Charge — THC) foi qualificada como o valor decorrente da atividade de transferéncia de
mercadorias “[...] entre o costado da embarcacéo e sua colocacido na pilha do terminal
portuario” (art. 2°, X).

A par disso, o art. 2°, IX, da Resolugdo ANTAQ n. 77/2022, previu, em
acréscimo, uma nova tarifa, denominada de Servico de Segregacdo e Entrega de
Contéineres — SSE, igualmente referenciada como Terminal Handling Charge 2 — THC2

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

[]

IX - Servico de Segregacdo e Entrega de contéineres - SSE: prego
cobrado, na importagéo, pelo servico de movimentagdo das cargas entre
a pilha no patio e o portdo do terminal portuario, pelo gerenciamento de
riscos de cargas perigosas, pelo cadastramento de empresas ou pessoas,
pela permanéncia de veiculos para retirada, pela liberagdo de
documentos ou circulagdo de prepostos, pela remogéo da carga da pilha
na ordem ou na disposicdo em que se encontra e pelo posicionamento da
carga no veiculo do importador ou do seu representante (destaque meu).

Ainda de acordo com o art. 9°, caput e paragrafo unico, do indicado ato
normativo, o SSE (THC2) “[...] ndo faz parte dos servigos remunerados pela Box Rate,
nem daqueles cujas despesas sdo ressarcidas por meio do THC, salvo previsdo
contratual em sentido diverso”, viabilizando-se a agéncia reguladora, no entanto, em
caso de abuso em sua cobrancga pelos operadores portuarios, a fixagao do “[...] preco
maximo a ser cobrado a esse titulo, mediante prévio estabelecimento e publicidade dos
critérios a serem utilizados para sua definicao”.

Cumpre ressaltar, outrossim, a previsao de rol de condutas anticompetitivas
no art. 8° da Resolugdo ANTAQ n. 72/2022, cuja verificagdo empirica autoriza a
imposigcao de sangbes as pessoas fisicas ou juridicas atuantes no mercado de
exploracao de infraestrutura portuaria.

Em suma, no atual cenario regulatdrio, relativamente a importagédo de bens
provenientes do exterior mediante transporte aquaviario, os valores exigidos para a
prestacdo de servicos de movimentagdo, carga e descarga de contéineres

foram especificados da seguinte maneira:

i) Cesta de Servigcos (Box Rate): conceito amplo, abarcando todos os
valores cobrados em decorréncia das ac¢des de deslocamento de cargas
entre o pordo da embarcacdo e sua disposi¢cdo na pilha do terminal
portuario;

iy Taxa de Movimentagdo no Terminal (Terminal Handling Charge — THC):
preco integrante da Box Rate e exigido pela movimentagado da carga entre
0 costado da embarcacédo e sua colocagao na pilha do terminal portuario;
iify Servico de Segregacdo e Entrega de Contéineres — SSE ou Terminal
Handling Charge 2 — THCZ2: valor ndo abrangido pela Cesta de Servigos e



resultante da transferéncia dos bens entre a pilha e o portdo do terminal
portuario, ou, ainda, decorrente de servicos adicionais, tais como o de
gerenciamento de itens perigosos ou o posicionamento da carga no
veiculo do importador ou de seu representante;

iv) Conquanto possivel a exigéncia de SSE (THC2) pelos operadores
portudarios, permite-se a ANTAQ estipular teto para sua cobranga, caso
verificados precos abusivos;

v) Em qualquer hipétese, viavel aos contratantes estipular diretriz diversa
no sentido de compreender que os servigcos hodiernamente custeados
pelo SSE (THC2) estariam igualmente abrangidos pela THC, hipétese na
qual inviavel a exigéncia de quantia suplementar para o translado dos
contéineres entre a pilha do terminal e o respectivo portado, ou, ainda, por
quaisquer outros servigos adicionais.

Nesse contexto, o dilema reside no suposto cariz anticoncorrencial do SSE
(THC2), uma vez que, segundo compreensido sufragada pela Recorrida e abragada
pelo tribunal de origem com fulcro na Lei n. 12.529/2011 — a qual dispde sobre a
prevencao e repressao de infracbes a ordem econdbmica —, sua exigéncia pelos
operadores portuarios, caso da Recorrente, implica imposi¢cao unilateral de custos aos
retroportos enquanto competidores diretos daqueles atores no subsequente mercado
de armazenagem, limitando ou restringindo o acesso de novos players ao setor,
notadamente a falta de servigos adicionais a ensejar a cobranga da indicada tarifa.

Essa diretriz parte do pressuposto de que aos portos secos seria imperioso o
pagamento do SSE (THC2) como condicionante a liberagdo dos contéineres e seu
ulterior acondicionamento, custo n&do suportado pelos operadores portuarios, os quais,
na qualidade de prestadores exclusivos do servico de movimentagcdo de cargas em
terminais portuarios e, igualmente, da guarda de bens até o desembarago, poderiam
praticar precos excessivos voltados a reduzir a atuagao dos retroportos nesse ultimo
mercado relevante, maximizando seus proprios lucros e comprimindo o dos demais
competidores.

Assim, como destacado, a solucdo do dissenso demanda analisar se a
previsdo do SSE (THC2) em atos infralegais editados pela ANTAQ, com apoio na
competéncia normativa atribuida pela Lei n. 10.233/2001, afasta a aplicagéo das regras
de protegcdo da ordem econdmica apontadas na Lei n. 12.529/2011, matéria cujo
exame pressupde investigacdo a respeito das interrelagbes entre as normas

regulatorias e antitruste em matéria de defesa da concorréncia.

VIIl. Andlise normativa acerca dos conflitos entre normas regulatérias e antitruste
acerca da protecao da concorréncia

De inicio, destaco que, nos termos dos arts. 173, § 4°, e 174, caput, da



Constituicdo da Republica, compete ao Estado, na forma da lei, a normatizacdo e a
regulacéo de atividades econdmicas, inclusive mediante a ado¢do de medidas voltadas
a reprimir o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

Especificamente quanto ao transporte aquaviario e a exploracdo de
infraestruturas portuarias, os arts. 12, VII, 20, Il, b, e 27, IV e XXX, da Lei n.
10.233/2001 conferem a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, além
de competéncias normativas e regulatérias voltadas a conformar a atuagdo dos
agentes econdmicos a praticas que estimulem a competitividade, atribuicbes para
reprimir fatos e acbes caracterizadores de competicdo imperfeita ou infracdes

concorrenciais:

Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infra-estrutura e
da operacéo dos transportes aquaviario e terrestre:

[-]

VIl — reprimir _fatos e acbes que configurem ou possam _configurar
competicdo imperfeita ou infracées da ordem econdmica.

[-]

Art. 20. S&o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

[-]

Il — reqular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicées.
as atividades de prestacao de servicos e de exploracdo da infra-estrutura
de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

[-]

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios,
das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de
interesses e impedindo situacbes que configurem competicdo imperfeita,
praticas anticompetitivas ou formacdo de estruturas cartelizadas que
constituam infragcdo da ordem econdémica.

[-]

Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagéo:

[-]

IV — elaborar e editar normas e requlamentos relativos a prestacdo de
servicos de transporte e a exploragcdo da infra-estrutura aquaviaria e
portuaria, garantindo isonomia no Seu acesso € uso. assegurando 0S
direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores;

[-]

XXX — fomentar a competicdo e tomar as medidas necessarias para evitar
praticas anticoncorrenciais, especialmente no tocante a ma-fé na oferta de
embarcacbes que ndo atendam adequadamente as necessidades dos
afretadores na hipotese prevista no inciso | do caput do art. 9° da Lei n°
9.432, de 8 de janeiro de 1997 (destaques meus).

De outra parte, a Lei n. 12.529/2011, a qual estrutura o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia — SBDC e dispde sobre a prevengcdo e a repressao as
infragdes contra a ordem econdmica, instituiu o Conselho Administrativo de Defesa

Econémica — CADE como autarquia judicante e cujo Tribunal Pleno foi dotado das



atribuicbes de zelar pela observancia da legislagdo antitruste e de decidir sobre a
existéncia de infracbes a ordem econédmica, como dispdem os seus arts. 1°, 4°, 5° |, 9°,
I, 1l elV:

Art. 1° Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
- SBDC e dispbe sobre a prevencdo e a repressdo as infracées contra a
ordem econdmica, orientada pelos ditames constitucionais de liberdade
de iniciativa, livre concorréncia, fungédo social da propriedade, defesa dos
consumidores e repressdo ao abuso do poder econémico.
[-]
Art. 4° O Cade é entidade judicante com jurisdicdo em todo o territorio
nacional, que se constitui em autarquia federal, vinculada ao Ministério da
Justica, com sede e foro no Distrito Federal, e competéncias previstas
nesta Lei.

Art. 5° O Cade ¢ constituido pelos seguintes 6rgéos:

| - Tribunal Administrativo de Defesa Econbmica;
[-]
Art. 9° Compete ao Plenario do Tribunal, dentre outras atribuicbes
previstas nesta Lei:
| — zelar pela observancia desta Lei e seu requlamento e do regimento
interno;
Il — decidir sobre a existéncia de infragcdo a ordem econémica e aplicar as
penalidades previstas em lei;
[-]
IV — ordenar providéncias que conduzam a cessacao de infracdo a ordem
econdmica, dentro do prazo que determinar (destaques meus).

A vista desses diplomas normativos, exsurge aparente antinomia no tocante
a autoridade responsavel pela tutela da concorréncia nos setores de transporte
aquaviario e de infraestrutura portuaria, uma vez que, nos moldes da Lei n.
10.233/2001, caberia @ ANTAQ reprimir condutas violadoras da ordem econémica em
tais mercados, e, de outra parte, a Lei n. 12.529/2011 confere ao CADE a atribuicdo de
zelar por sua observancia e decidir sobre a existéncia de praticas anticompetitivas, de
maneira ampla e sem quaisquer restrigdes.

Tal controvérsia diz com o regramento juridico das interagbes entre as
normas regulatérias e antitruste, bem como quanto as autoridades responsaveis por
seu enforcement, notadamente em relacéo a preponderancia de cada uma delas sobre
a protecado da concorréncia em mercados sobre os quais o Estado exerce imanente
funcdo diretiva, matéria sujeita ao poder de conformacdo legiferante atribuido ao
legislador ordinario.

Para solugdo do dissenso hermenéutico em matéria de promogao da
concorréncia no setor regulado pela ANTAQ, impende destacar, inicialmente, as
normas relativas as atribuicbes do Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica
constantes dos arts. 9°, VIl e Xlll, e 15, V, e 31 da Lei n. 12.529/2011, assim

expressos:



Art. 9° Compete ao Plenario do Tribunal, dentre outras atribuigbes
previstas nesta Lei:

[-]

VIII — requisitar dos 6rgaos e entidades da administracdo publica federal e
requerer as _autoridades dos Estados, Municipios, do Distrito Federal e
dos Territorios as medidas necessarias ao cumprimento desta Lei;

[-]

XIll — requerer a Procuradoria Federal junto ao Cade a adocdo de
providéncias administrativas e judiciais;

[-]

Art. 15. Funcionara junto ao Cade Procuradoria Federal Especializada,
competindo-lhe:

[-]

V — tomar as medidas judiciais solicitadas pelo Tribunal ou pela
Superintendéncia-Geral, necessarias a cessacdo de infracbes da ordem
econbmica ou a obtengdo de documentos para a instrugcdo de processos
administrativos de qualquer natureza.

[-]

Art. 31. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico
ou privado, bem como a quaisquer associagbes 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 (destaques meus).

Nos termos desses dispositivos, quando constatado o descumprimento da lei
de defesa da concorréncia por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica — as
quais, a vista do destacado art. 31, submetem-se aos seus regramentos —, incumbe ao
Tribunal do CADE requisitar as autoridades publicas federais, estaduais, distritais ou
municipais o cumprimento da legislagdo antitruste, inclusive mediante o acionamento
da Procuradoria Federal Especializada para a adocdo das medidas judiciais ou
administrativas pertinentes a solugéo da controvérsia.

Ainda, 0 § 2° do art. 9° da Lei n. 12.529/2011 dispde que “[...] as decisdes do
Tribunal ndo comportam revisdo no ambito do Poder Executivo, promovendo-se, de
imediato, sua execugado e comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico, para as
demais medidas legais cabiveis no ambito de suas atribui¢coes”.

Dessarte, vislumbra-se que, sem embargo de a Lei n. 10.233/2001
determinar a atuagdo da ANTAQ em matéria de defesa da concorréncia mediante a
edicdo de atos normativos voltados a promover a competitividade no setor por ela
regulado, o art. 31 da Lei n. 12.529/2011 submete o poder requlamentar da agéncia
requladora a observancia das normas antitruste, cuja tutela foi atribuida, com primazia,
ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, notadamente por meio da
atuacdo de seu Tribunal Administrativo, 6rgdo responsavel por decidir, em carater
definitivo no ambito do Poder Executivo, acerca da existéncia de infracdes a ordem
econdmica e zelar pela aplicagao da lei de defesa da concorréncia, ressalvando-se, tao
somente, o controle jurisdicional.

Ademais, mister consignar que a prevaléncia da legislagao antitruste e da



orientacdo do CADE sobre a interpretacdo conferida pelos 6rgaos regulatorios setoriais
a respeito da protecdo da competitividade foi reforcada com a vigéncia da Lei n.
13.848/2019, a qual dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio e
controle social das agéncias reguladoras — inclusive da ANTAQ -, consoante
prescrevem seus arts. 2°, VI, e 25 a 28:

Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para
os fins da Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000:

[-]

VIl - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);

[-]

Art. 25. Com vistas a promocdo da concorréncia e a eficacia na
implementacdo da legislacdo de defesa da concorréncia nos mercados
requlados, as agéncias requladoras e o0s oOrgdos de defesa da
concorréncia devem atuar em estreita cooperacdo. privilegiando a troca
de experiéncias.

Art. 26. No exercicio de suas atribuicbes, incumbe as agéncias
requladoras monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos agentes
dos setores requlados, de forma a auxiliar os 0rgdos de defesa da
concorréncia na observancia do cumprimento da leqislacdo de defesa da
concorréncia, nos termos da Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011
(Lei de Defesa da Concorréncia).

§ 1° Os o6rgdos de defesa da concorréncia sdo responsaveis pela
aplicacao da legislacdo de defesa da concorréncia nos setores requlados,
incumbindo-lhes a analise de atos de concentragcdo, bem como a
instauragéo e a instrugdo de processos administrativos para apuragéo de
infragbes contra a ordem econdémica.

§ 2° Os 6rgdos de defesa da concorréncia poderdo solicitar as agéncias
requladoras pareceres técnicos relacionados a seus setores de atuacao,
0S quais serdo utilizados como subsidio a analise de atos de
concentracdo e a instrucdo de processos administrativos.

Art. 27. Quando a agéncia reguladora, no exercicio de suas atribui¢bes,
tomar conhecimento de fato que possa configurar infragdo a ordem
econbmica, devera comunica-lo imediatamente aos 6rgdos de defesa da
concorréncia para que esses adotem as providéncias cabiveis.

Art. 28. Sem prejuizo de suas competéncias legais, o Conselho
Administrativo _de Defesa Econbémica (Cade) notificaré a agéncia
requladora do teor da decisdo sobre condutas _potencialmente
anticompetitivas _cometidas no exercicio das atividades requladas, bem
como das decisoes relativas a atos de concentracdo julgados por aquele
6rgdo. no prazo maximo de 48 (quarenta e oito) horas apds a publicacido
do respectivo acordéo, para que sejam adotadas as providéncias legais
(destaques meus).

Esses preceitos reforcam orientagao segundo a qual a articulagdo entre as
normas regulatérias setoriais e a defesa da competitividade deve privilegiar a troca de
experiéncias, reconhecendo, de um lado, a expertise das agéncias reguladoras acerca
do setor submetido a intervengéo estatal diretiva — inclusive por meio do fornecimento
de subsidios técnicos a embasar as conclusdées do CADE (art. 27) —, sem, no entanto,
conferir isencdo antitruste aos regramentos emanados do normatizador setorial, os

quais devem se harmonizar a protegcédo da concorréncia (art. 25).



Além disso, conquanto atribua-se as autarquias especializadas o dever de
“[...] monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos agentes dos setores
regulados, de forma a auxiliar os 6rgaos de defesa da concorréncia na observancia do
cumprimento da legislagéo de defesa da concorréncia” (art. 26, caput) — especialmente
comunicando o 6rgdo competente quando constatada possivel infragdo econémica (art.
27) —, estatui-se, de maneira expressa, incumbir ao Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia — SBDC a aplicagdo da lei antitruste (art. 26, § 1°), referendando, por
conseguinte, inteleccdo no sentido de submeter as disposi¢bes regulamentares
setoriais ao crivo do Tribunal Administrativo do CADE, diretriz ja cristalizada na Lei n.
12.529/2011.

Assim, sob a o6tica da Lei n. 12.529/2011, cujas prescri¢oes foram reforgadas
com a entrada em vigor da Lei n. 13.848/2019, embora incumba a regulagéo setorial
editar atos normativos destinados a fomentar a competitividade, ndo ha, como regra,
isengdo antitruste no setor regulado, uma vez que a amplitude da atuagdo dos 6rgéaos
de defesa da concorréncia determina a conformacdo da regulamentagdo dos mercados
submetidos a dire¢do estatal as praticas antitruste, conferindo, portanto, primazia a
atuagao do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC quanto a matéria.

Assentado o panorama normativo, prossigo com a analise doutrinaria do

tema em debate.

IX. Lineamentos doutrinarios sobre as isen¢gées antitruste e a articulagao entre
autoridades concorrenciais e setoriais

As discussdes concernentes a incidéncia das normas de protecao da
competitividade sobre mercados regulados perpassam a analise da existéncia das
denominadas iseng¢gbes antitruste no sistema juridico; vale dizer, tal debate versa sobre
a possibilidade de criacdo de zonas infensas a legislagao de defesa da concorréncia
quando o Estado intervém sobre dominio econémico para normatizar as atividades
desempenhadas por atores privados.

Sobre o tema, no direito estadunidense, foram desenvolvidas a state action
doctrine e a pervasive power doctrine por sua Suprema Corte. Pela primeira
concepcgao, criada no contexto do conflito entre autoridades federais de defesa da
concorréncia e entidades estaduais reguladoras do mercado, ha isengédo antitruste
quando a decisdo adotada pelo 6rgdo normatizador decorre de uma politica de
substituicdo da competicdo pela regulacdo, desde que constatada a supervisdo ativa
do cumprimento dessas obrigagdes. A seu turno, para a segunda teoria, estatuida em
conjuntura de embates entre agéncias federais setoriais e antitruste, somente é
possivel a criagdo de esferas ndo sujeitas as regras de protecédo da ordem econdémica

quando o poder conferido ao ente regulador for extenso o bastante para afastar



qualquer outra competéncia ou, ainda, em hipétese na qual constatadas atribuicbes
profundas o suficiente para aplicacdo das normas concorrenciais.

Menciono, nessa linha, as licdes de Calixto Saloméao Filho:

Essa relagdo entre poder regulamentar e direito antifruste tem sido
recorrentemente _discutida na _casuistica _norte-americana. Duas
tendéncias jurisprudenciais paralelas se destacam, cada qual ligada a
importantes eventos da historia politica norma-americana.

a.1) State Action Doctrine: A primeira tendéncia decorre diretamente da
propria natureza do federalismo norte-americano, que, ao atribuir
relevante nivel de autonomia aos Estados, frequentemente coloca em
choque a autonomia estadual com a regulamentagédo antitruste de nivel
federal.

Para determinar se o ato dos governos estaduais conferia, ou néo,
imunidade a aplicagdo do direito antitruste desenvolveu-se a chamada
State Action Doctrine, cuja melhor e mais recente formulagdo, sempre
citada em decisbes posteriores, foi dada pela Suprema Corte em
California Retail Liquor Dealers Association vs. Midcal Aluminam Inc.
(‘Midcal’). Estabeleceram-se dois critérios basicos para determinar se a
regulamentagdo estadual conferia, ou néo, imunidade a aplicagdo do
direito antitruste. Em primeiro lugar, é necessario que a decisdo seja
tomada ou a requlamentacdo expedida em consequéncia de uma politica
claramente expressa e definida de substituicdo da competicdo pela
requlamentagdo. N&o basta, portanto, que a lei dé poderes para
determinagdo das variaveis empresariais basicas (pre¢o e quantidade
produzida). E necessario que ela claramente expressa a intengdo de
substituir a competicdo pela requlamentacéo.

Mas ndo é sb. E necessério, ainda, que haja supervisdo ativa (active
supervision requirement) e constante do cumprimento das obrigagbes
impostas pela regulamentagéo.

[-]

a.2) Pervasive Power Doctrine: A segunda tendéncia manifesta-se na
analise das competéncias regulamentares das agéncias governamentais
federais americanas. Ndo se trata, portanto, de discutir a competéncia dos
Estados Federados para excluir a aplicagdo do direito antitruste. Trata-se
— isto sim, - de verificar em que hipoteses a atribuicdo de competéncias a
uma agéncia federal dotada de poderes regulamentares afasta a
possibilidade de aplicagdo do direito antitruste.

[-]

Em uma primeira hipotese o poder do 6rgdo é extenso o suficiente para
afastar qualquer outra competéncia. Por ‘poder extenso o suficiente’
entende-se aquele poder que é conferido com o intuito de substituir o
sistema concorrencial. O raciocinio é, portanto, idéntico ao desenvolvido
para a elaboracdo do primeiro requisito da State Action Doctrine
formulada em ‘Midcal’.

[]

A segunda hipotese € aquela em que, apesar de ndo dotado de extensdo
suficiente para aplicagdo do direito antitruste, o poder é profundo o
bastante para fazé-lo. Nesta hipotese, o que ocorre é que o poder
conferido a agéncia governamental independente ja inclui a competéncia
para aplicar a lei antitruste.

(Direito Concorrencial. 22 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, pp. 198-200
— destaques meus).

A despeito da relevancia das compreensdes estadunidenses quanto a



matéria, é inadequado incorpora-las acriticamente ao contexto nacional, notadamente
porque as mencionadas concepg¢des foram desenvolvidas no ambito do common law,
sendo de rigor avaliar a pertinéncia de sua incidéncia em sistemas fundados no direito
legislado e nos quais impera o principio da legalidade, especialmente a luz do art. 5°, I,
da Constituicdo da Republica.

Atento a essas circunstancias, Floriano de Azevedo Marques Neto assenta
que a interagdo entre as normas antitruste e regulatérias demanda investigacado das
regras positivadas, indicando, em seguida, a existéncia dos modelos de articulagao
complementar, supletiva, concorrente e coordenada entre ambas as esferas, nos

seguintes termos:

11.9 As doutrinas cunhadas no direito americano, especialmente a partir da
casuistica submetida as Cortes daquele pais, ndo tem muita utilidade
entre nés. A meu ver, no sistema brasileiro, a articulagdo entre os 6rgdos
de requlacdo geral e setorial deve ser buscada na lei. Quatro sdo os
modos de articulagdo entre estas esferas de requlagéo.

11.9.1. O primeiro modo € a articulagdo complementar, pela qual as duas
esferas de regulagdo se articulam com linhas nitidas de separagdo entre
uma e outra competéncia regulatoria. Tal linha de separagcdo pode ser
procedimental (um o6rgdo atua numa determinada etapa da atuagéo
antitruste e o outro na fase subsequente) ou pode ser operacional (o
orgdo de regulagcdo setorial opera no ambito preventivo e modelador
enquanto a autoridade antitruste atua na perspectiva reativa, sancionando
ou obrigando comportamentos).

11.9.2. A segunda maneira de articulagdo é supletiva. Por ela, temos que
cabera o exercicio da competéncia antitruste quando o oOrgdo de
regulagcdo setorial ndo estiver atuando no sentido da defesa da
concorréncia. [...] Por ela, quando as competéncias antitruste ou de
defesa do consumidor ndo estiverem sendo eficazmente exercidas pelo
regulador setorial, isto autorizara o 6rgéao de regulagéo a atuar.

[]

11.9.3. A terceira forma de articulagdo €& a concorrente. Nela ha
sobreposicdo das competéncias regulatorias. Tanto o regulador setorial
quanto os orgdos de regulacdo geral exercem concomitante e
descoordenadamente suas competéncias no campo antitruste e do
consumidor.

[]

11.9.4. Por fim, pode haver uma articulagdo por coordenagdo quando ha
reservas de competéncias regulatorias para um dos reguladores, mas
com a obrigacdo deste de consultar, ouvir e envolver a outra esfera
regulatéria no processo de exercicio de suas competéncias.

(Regulagdo Setorial e Autoridade Antitruste: a Importancia da
Independéncia do Regulador. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes;
ROCHA, Jean Paul Cabral Veiga da; MATTOS, Paulo Todescan Lessa
(coord.). Concorréncia e Regulagédo no Sistema Financeiro. Max Limonad,
2002, pp. 95-118 — destaques meus).

Com base nessas premissas, vislumbra-se que as Leis ns. 12.529/2011 e
13.848/2019 ampararam os modelos de articulagdo complementar e coordenada entre

a atuagcdo dos oOrgédos setoriais e da autoridade antitruste, porquanto prescrevem a



troca de experiéncia entre cada um desses atores para efeito de implementacao da
tutela da concorréncia, apontando, de outra parte, competir as agéncias reguladoras
instituir requlamentos, monitorar e acompanhar as praticas de mercado, encaminhando,
posteriormente, informacdes e pareceres técnicos indispensaveis a formacdo da
convicgdo do CADE, entidade a qual incumbe, em ultima instédncia no ambito do Poder
Executivo, avaliar a existéncia de condutas ou regramentos contrarios a ordem
econdmica.

H4, portanto, uma divisdo de responsabilidades voltada a evitar conflitos de
atribuicdes na aplicacado da lei de defesa da concorréncia, como destaca Danilo Vieira
Vilela:

O artigo 26 da Lei Geral das Agéncias Reguladoras evidencia a
preocupacgédo do legislador no sentido de que tais agéncias ndo atuem de
maneira isolada, focadas apenas em aspectos estritamente regulatorios.
Ao contrario disso, a atuagdo de tais autarquias deve se dar de maneira
coordenada junto, entre outros, aos 6rgdos de defesa da concorréncia,
auxiliando-os no cumprimento da Lei de Defesa da Concorréncia ou Lei
Antitruste (Lei n°® 12.529/2011).

[]

A Lei n® 13.848/2019 foi além da determinacdo para que as agéncias
requladoras auxiliem os 6rgdos de defesa da concorréncia, procurando
também estabelecer paradmetros para evitar eventuais conflitos de
competéncia entre tais entes. Dessa forma, fixou que “os orgdos de
defesa da concorréncia sdo responsaveis pela aplicacao da legislagao de
defesa da concorréncia nos setores regulados, incumbindo-lhes a analise
de atos de concentracdo, bem como a instauracdo e a instrugdo de
processos administrativos para apuragdo de infragbes contra a ordem
econbémica” (art. 26, § 1°).

Nessa atuacdo., por sua vez, os Orgdaos de defesa da concorréncia
poderdo _solicitar _as _agéncias __requladoras _pareceres _técnicos
relacionados a seus setores de atuacdo, 0s quais serdo utilizados como
subsidio a analise de atos de concentragcdo e a instrugcdo de processos
administrativos.

(Lei das Agéncias Reguladoras: Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019
[livro eletrbnico]. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020 — destaques
meus).

Consigne-se, outrossim, serem os regimes estampados nas Leis ns.
12.529/2011 e 13.848/2019 caracterizados como normas gerais, as quais podem,
mediante lei, ser excepcionadas por disposicbes especiais instituidoras de setores
infensos a legislagéo antitruste, sobretudo em contextos nos quais o legislador ordinario
vislumbrar ser imperioso o sacrificio parcial da concorréncia para o atendimento de
outros vetores protegidos pela ordem constitucional. Nesses casos, como lembra Paula
Forgioni, “[...] a autorizagdo ou a lei especifica que afasta a aplicagdo da Lei Antitruste
sdo excegobes, isto é, restricbes a livre concorréncia e/ou a livre iniciativa, cuja
possibilidade, limites e fundamentos devem estar especificados na lei e embasados na

Constituicao Federal” (In: Os Fundamentos do Antitruste. 8% Ed. S&do Paulo: Revista dos



Tribunais, 2015, p. 212 — destaques originais).

Ndo obstante, ao menos no tocante aos servigcos de exploracdo da
infraestrutura portuaria, o art. 3° V, da Lei n. 12.815/2013, de maneira expressa,
prescreve que tal atividade tem por objetivo aumentar a competitividade por meio de
mecanismos estimuladores da concorréncia entre atores privados, reconhecendo, por
conseguinte, a incidéncia de regramentos antitruste no setor especifico, interpretacéo
reforgada pelos arts. 2°, VII, e 25 a 28 da Lei n. 13.848/2019, os quais submetem as
normas setoriais da ANTAQ ao crivo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
— SBDC, nao havendo, portanto, isencao antitruste no respectivo setor.

Vale destacar que a concessao de proeminéncia aos regramentos e as
autoridades antitruste no tocante a protecdo da concorréncia, em detrimento da
atuacao dos oOrgaos setoriais quanto a tematica, busca afastar os maleficios
decorrentes da possibilidade de captura das agéncias reguladoras pelo mercado,
fendbmeno caracterizado pela sobreposi¢cao do interesse privado sobre o publico em
setores econémicos submetidos a regulagao estatal, circunstancia de dificil ocorréncia
em conjuntura na qual a autarquia de defesa da competitividade é responsavel pela
tomada de posigdo definitiva sobre elevada gama de mercados relevantes com
interesses contrapostos.

Recordo, a esse respeito, a compreensao de José dos Santos Carvalho
Filho:

A essas autarquias reguladoras foi atribuida a funcdo principal de
controlar, em toda a sua extensdo, a prestacdo dos servigcos publicos e o
exercicio de atividades econémicas, bem como a propria atuagdo das
pessoas privadas que passaram a executa-los, inclusive impondo sua
adequacgéo aos fins colimados pelo Governo e as estratégias econémicas
e administrativas que inspiraram o processo de desestatizag&o.

Pode mesmo afirmar-se, sem receio de errar, que tais autarquias deverao
ser fortes e atentas a area sob o seu controle. Sem isso, surqgira o
inevitavel risco de que pessoas privadas pratiQquem abuso de poder
econdmico, visando a dominacdo dos mercados e a eliminacdo da
concorréncia, provocando aumento _arbitrario _de seus lucros. A
Constituicdo ja caracterizou essas formas de abuso (art. 173, § 49),
cabendo, dessa maneira, as novas agéncias autarquicas a relevante
fungdo de controle dos servigos e atividades exercidos sob o regime da
concessgo.

[-]

A propdsito, a relacao juridica entre a agéncia requladora e as entidades
privadas sob o seu controle tem gerado estudos e decisbes quanto a
necessidade de afastar indevidas influéncias destas ultimas sobre a
atuacédo da primeira, de modo a beneficiar-se as empresas em desfavor
dos usuarios do servico. E o que a moderna doutrina denomina de teoria
da captura (‘capture theory’. na doutrina americana), pela qual se busca
impedir uma_vinculacdo promiscua entre a agéncia, de um lado., e o
governo instituidor ou o0s entes requlados, de outro, com flagrante
comprometimento da independéncia da pessoa controladora.




(Manual de Direito Administrativo. 30% Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 520
— destaques meus).

Baseado nessa orientagdao, em estudo elaborado no ambito da Organizagao
para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econédmico — OCDE, concluiu-se haver maior
propensdo dos “[...] reguladores especificos do setor a captura em comparagao as
agéncias gerais, como as autoridades concorrenciais. Comparativamente aos
reguladores setoriais, os tomadores de decisdo em agéncias abrangentes de toda a
economia sd0 menos propensos a possuir o tipo de conhecimento especifico da
industria e dos contatos que os tornariam particularmente valiosos mais tarde como
funcionarios ou lobistas daqueles cujas condutas estdo influenciando”, sendo a
separagao entre as autoridades regulatorias e concorrenciais, por conseguinte,
essencial para assegurar “[..] que ambas as politicas sejam administradas por
agéncias que as compreendam minuciosamente e sejam dotadas de cultura
adequadas a sua implementagao”, inclusive indicando “[...] que as agéncias de
concorréncia parecem ter uma vantagem comparativa sobre os reguladores quando se
trata de aplicar proibicdes de comportamento anticoncorrencial e revisar fusées, razao
pela qual tais agéncias deveriam ter jurisdigcdo exclusiva nessas areas” (In: Relationship

Between Regulators and Competition Authorities. Disponivel em:

https://www.oecd.org/daf/competition/1920556.pdf. Acesso em: 7.12.2023 — tradugao
livre desta Relatora).

Nesse contexto, a legislagdo brasileira esta ancorada em orientagdes
voltadas a conferir, de um lado, proeminéncia a atuagdo do 6rgao regulador no
estabelecimento das politicas e projetos concernentes ao exercicio de atividades
econdmicas, sem prejuizo, de outra parte, do desempenho das atribuigcbes de defesa
da competitividade pela autarquia dotada de expertise geral quanto a matéria,
promovendo, em consequéncia, ambiente de mutua cooperagdo entre entidades
administrativas e no qual incumbe ao Poder Judiciario a solugdo de eventuais
dissensos.

Examinada a doutrina pertinente, avango com a analise da orientagao

administrativa atualmente em vigor.

X. Posicao do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica e do Tribunal de
Contas da Unido sobre a submissao da regulagao a legislagao antitruste

A respeito do tema, o Tribunal Administrativo do CADE possui firme
entendimento segundo o qual a mera edicdo de atos normativos por agéncias
reguladoras nao confere isencao antitruste.

Tal questao foi assentada, inicialmente, em voto prolatado pelo entdo Sr.

Conselheiro Ricardo Villas Béas Cueva, concluindo ser “[...] evidente que a atividade


https://www.oecd.org/daf/competition/1920556.pdf

judicante do CADE — que decorre de expressa determinagao constitucional, quando
determina que a lei reprimira o abuso de poder econdmico (artigo 173, §4° da CR/88) —
nao pode ficar condicionada a existéncia ou n&o de regulacdo especifica para
determinada matéria. Certo é que ao CADE ndo é dado o poder de revisao dos
dispositivos emanados pelo poder regulador, mormente quando tais dispositivos dizem
respeito a regulacdo técnica e econdmica de determinado setor [...]. Entretanto,
deparando-se com situagdes que possam configurar infragdo a ordem econdmica, €
dever da autoridade antitruste investigar e julgar tais condutas, nos estritos termos da
Lei n.° 8.884/94, de resto em perfeita harmonia com o arcabouco juridico-institucional
vigente. Assim, é irrelevante para o aplicador do direito antitruste, perquirir se tal ou
qual edital de licitacdo ou se tal ou qual contrato preveem, expressa ou implicitamente,
certa conduta ou atividade, as quais deverao ser analisadas, neste Conselho, sob o
prisma da lei da concorréncia” (cf. Processo Administrativo n. 08012.007443/99-17, j.
27.4.2005).

Especificamente no tocante a cobranga da THC2, tal compreenséo foi
reforcada em caso envolvendo o mercado de armazenagem de contéineres no Porto
de Suape/PE, ocasidao na qual reconhecida a natureza anticompetitiva de sua

exigéncia, consoante acordédo assim ementado:

PROCESSO ADMINISTRATIVO. CONDUTA UNILATERAL. SUPOSTO
ABUSO DE POSICAO DOMINANTE NO MERCADO DE
MOVIMENTACAO DE CONTEINERES, COM EFEITOS NO MERCADO
DE ARMAZENAGEM ALFANDEGADA, NA AREA DE INFLUENCIA DO
PORTO DE SUAPE/PE. SUPOSTA COBRANCA INDEVIDA POR
SERVICOS DE SEGREGACAO DE CONTEINERES (“SSE” 0OU
“THC2”). AUSENCIA DE PRELIMINARES. PARECER DA SG PELA
OCORRENCIA DE INFRAGAO A ORDEM ECONOMICA ATE A
VIGENCIA DA RESOLUCAO ANTAQ NO 34/2019. PARECERES DA
PFE/CADE E DO MPF PELA CONDENAGAO TANTO NO PERIODO
PRE QUANTO APOS A ENTRADA EM VIGOR DA RESOLUCAO
ANTAQ NO 34/2019. COMPETENCIA DO CADE ATESTADA. REGRA
DA RAZAO. AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA RAZOAVEL NO CASO
CONCRETO PARA A COBRANCA. COBRANCA POR SERVICOS JA
ABRANGIDOS PELA TERMINAL HANDLING CHARGE (“THC”).
TRATAMENTO DISCRIMINATORIO AOS CONCORRENTES NO
MERCADO A JUSANTE. ABUSO CARACTERIZADO. CONDENACAO.
MULTA. PROIBICAO DE COBRANCA DE THC2 NOS TERMOS
ATUAIS.

1. Ordenamento juridico confere ao CADE competéncia para apurar
condutas anticompetitivas, inclusive, em mercados requlados, tendo em
vista que o escopo da atuacdo do CADE e da respectiva agéncia
requladora sdo distintos e complementares.

2. Cumprimento de norma setorial ndo impede a ocorréncia de infracdo a
ordem econdémica, a depender dos elementos do caso concreto.

3. Empresa com monopodlio no mercado a montante detentora de bem
essencial é capaz de criar barreiras artificiais para seus rivais no mercado
a jusante.




(Processo Administrativo n. 08700.005499/2015-51, Relator Conselheiro
Luiz Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann, j. 8.2.2021 — destaques
meus).

Na mesma toada, recentemente, o Tribunal de Contas da Unido reconheceu
0 aspecto anticompetitivo da exigéncia do SSE (THC2) pelos operadores portuarios em
face dos terminais retroportuarios, por ofensa as regras constantes da Lei n.
12.529/2011, afastando, em consequéncia, a existéncia de isengao antitruste tao
somente pela edicdo de normas infralegais da ANTAQ autorizando sua cobranga (cf.
Acordao n. 1.448/2022 — TCU — Plenario, Rel. Ministro VITAL DO REGQO, j. 22.6.2022).

Na oportunidade, ademais, a Corte de Contas determinou a autarquia
setorial a anulagao de dispositivos de sua Resolucdo ANTAQ n. 77/2022 relativamente
a tarifa, inclusive mediante implemento de medida acauteladora destinada a suspender
imediatamente os atos normativos que a amparavam, nos seguintes termos:

9.1.2. no mérito, considerar procedente a dentincia do TC 015.453/2020-
0, em face do desvio de finalidade do ato de expedicdo da Resolugdo
Antaq 72/2022, normativo que permite a cobranga da taxa de servigo de
segregacdo e entrega dos recintos alfandegarios independentes pelos
terminais portuarios, praticado com um fim diverso do previsto no artigo
20, inciso I, alinea “b” e art. 27, inciso IV, da Lei 10.233/2001 e em
afronta ao artigo 36, incisos | e IV da Lei 12.529/2011 e ao artigo 4°, inciso
I, da Lei 13.847/2019;

(...)

9.3. determinar a Antaq que, no prazo de 30 (trinta) dias. anule todos os
dispositivos da Resolucdo 72/2022 que dizem respeito a possibilidade de
cobranca do servico de segregacéo e entrega de contéiner (SSE) em face
do desvio de finalidade consubstanciado na afronta ao que estabelece o
artigo 36, incisos | e |V da Lei 12.529/2011, artigo 4° inciso I, da Lei
13.847/2019, bem como o artigo 20, inciso I, alinea “b” e artigo 27, inciso
IV, da Lei 10.233/2001.

9.4. com fundamento no art. 276 do Regimento Interno do TCU e no
Poder Geral de Cautela, determinar, cautelarmente, a suspensdo dos
efeitos de todos os dispositivos da Resolucdo 72/2022 que dizem respeito
a_possibilidade de cobranca do servico de segreqgacdo e entrega de
contéiner (SSE) em face do desvio de finalidade consubstanciado na
afronta ao que estabelece o artigo 36, incisos | e IV da Lei 12.529/2011,
artigo 4°, inciso I, da Lei 13.847/2019, bem como o artigo 20, inciso I,
alinea “b” e artigo 27, inciso IV, da Lei 10.233/2001 (destaques meus).

Nao obstante a interposicdo de Pedido de Reexame pela ANTAQ em face do
sobredito acordao, o recurso foi recebido com efeito meramente devolutivo quanto a
providéncia cautelar constante do respectivo item 9.4, consoante decisao prolatada
pelo Sr. Ministro Augusto Nardes em 10.8.2022, razdo pela qual, atualmente, nao
subsiste amparo regulamentar para a cobranca da THC2 (SSE).

Passo, entdo, a analise da jurisprudéncia correlata.

Xl. Panorama jurisprudencial



Impende registrar, no ponto, a evolugéo jurisprudencial empreendida pelos
Tribunais Regionais Federais, porquanto, inicialmente, reconhecia-se a inviabilidade de
revisdo, pelo CADE, das normas editadas pela ANTAQ, passando-se, posteriormente,
a admitir a submissao da regulacao setorial ao crivo da legislagao antitruste.

Com efeito, na Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regiao,
vigorava entendimento no sentido de que, “[...] ao decidir pela suspensao da cobranga
da THC2, bem como de outros valores a titulo de despesas adicionais para entrega de
contéineres, o CADE acabou por invadir a competéncia da ANTAQ, sendo, portanto,
legitima a cobranca da THC2” (cf. Apelacao Civel e Remessa Necessaria n. 1005826-
43.2019.4.01.3400, Relator Juiz Federal Convocado ROBERTO CARLOS DE
OLIVEIRA, SEXTA TURMA, j. 7.12.2020,DJe. 11.12.2020).

Tal compreensao foi expressamente superada pelo mesmo colegiado em
6.10.2022, ocasiao na qual apontado que “em reanalise do tema, é possivel chegar a
conclusao distinta [...]. A atribuicdo da ANTAQ na previsdo de cobranga da THC — e
também da THC2, por consequéncia — ndo afasta a atribuicio do CADE para
prevencdo e repressao as infracbes contra a ordem econbmica, orientada pelos
ditames de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, abuso do poder econdmico,
dentre outros. Assim, a THC2 é fato juridico de multipla incidéncia, que também deve
ser examinada sob a 6tica regulatéria, sem prejuizo da atribuicdo da ANTAQ no que se
refere a operagao portuaria referente a Iégica de movimentagéo vertical e horizontal de
carga, a natureza do contrato administrativo e seu equilibrio econémico-financeiro”
(Apelagao Civel n. 1023375-03.2018.4.01.3400, Relator Desembargador Federal JAMIL
ROSA DE JESUS OLIVEIRA, SEXTA TURMA, j. 6.10.2022, DJe 6.10.2022).

Idéntica mudanca de entendimento foi operada pela Quarta Turma do
Tribunal Regional Federal da 32 Regiao, 6rgao fracionario que, em 25.5.2016,
reconheceu a legalidade da THC2, sob o argumento de n&o ser “[...] dado ao CADE
imiscuir-se em setor concedido, ignorando fortemente a atuagdo da agéncia reguladora
— ANTAQ” (cf. Apelagéao Civel e Remessa Necessaria n. 0014995-56.2005.4.03.6100,
Rel. Desembargadora Federal MARLI FERREIRA, QUARTA TURMA, j. 26.2.2015, DJe
25.3.2015).

Posteriormente, no entanto, tal posicionamento foi revisto, passando-se a
adotar exegese diversa para reconhecer a impossibilidade de exigir a THC2, tendo em
vista que, malgrado o poder regulamentar conferido pela Lei n. 10.233/2001, os
regramentos editados pela ANTAQ, “[...] naquilo que afrontarem as Leis n. 8.884/94 e
12.529/11, que cuidam da prevencado e repressdo as infracbes contra a ordem
econdmica, ficardo sob a jurisdigdo administrativa do CADE” (cf. Apelagdo Civel n.
0020121-87.2005.4.03.6100, Rel. Desembargador Federal ANDRE NABARRETE,



QUARTA TURMA, j. 7.12.2017, DJe 6.3.2018).

Dessarte, a mais recente orientagao dos Tribunais Regionais Federais parte
do pressuposto de que a ANTAQ pode editar atos normativos voltados a regulamentar
a cobranca de tarifas nos mercados de transporte aquaviario e de exploracido de
infraestrutura portuaria, os quais, entretanto, ndo restam infensos ao exercicio de
controle sob o prisma da legislagao antitruste.

De outra parte, nesta Corte, conquanto ausente entendimento a respeito da
aventada existéncia de isencdo antitruste em decorréncia da edicdo de normas
regulamentares pela ANTAQ, a Primeira Segao, previamente a vigéncia das Leis ns.
12.529/2011 e 13.848/2019, apreciou caso envolvendo conflito entre o Banco Central
do Brasil — BACEN e o CADE no tocante a aprovacdo de atos de concentragdo
econOmica relativos a instituicdes financeiras — e, portanto, quanto a preponderéancia
entre autoridades regulatérias ou concorrenciais (cf. REsp n. 1.094.218/DF, Relatora
Ministra ELIANA CALMON, j. 25.8.2010, DJe 12.4.2011).

Na oportunidade, reconheceu-se, a luz do principio da especialidade, a
prevaléncia das regras constantes da Lei n. 4.595/1964 sobre a lei de protegao da
concorréncia em matéria de controle de estruturas, pelos seguintes fundamentos: /)
existéncia de parecer vinculante aprovado pelo Sr. Presidente da Republica,
reconhecendo, nos termos do art. 40, § 1°, da Lei Complementar n. 73/1993, a
prevaléncia das atribuicbes do BACEN; e ii) inviabilidade, em caso de conflitos entre
ambas as entidades, de submeter a controvérsia ao crivo do Poder Judiciario,
prejudicando a celeridade inerente aos processos de aprovacao de atos de
concentracdo, desconcentracao e fusado de instituicdes financeiras.

Ressalto, ademais, que tal acérdao foi proferido por maioria € com quérum
reduzido de 6 (seis) julgadores, tendo os Srs. Ministros Humberto Martins, Mauro
Campbell Marques e Benedito Gongalves aderido ao voto da Sra. Ministra Relatora,
restando vencidos, de outra parte, os Srs. Ministros Castro Meira e Herman Benjamin,
0s quais abragaram intelec¢ao no sentido de reconhecer o aspecto complementar entre
as normas setoriais e antitruste.

Naquela assentada, a divergéncia consignou conviverem, “[...] com base no
principio da complementaridade, a regulamentagao sistémica e prudencial — a cargo do
Banco Central, que objetiva resguardar a solidez e estabilidade do sistema e proteger
depositantes e investidores — com a regulacdo geral antitruste — lastreada nos
imperativos da livre concorréncia e do controle do abuso do poder econdmico,
incumbéncias confiadas ao CADE” (cf. voto-vista proferido pelo Sr. Ministro Castro
Meira), concluindo, ainda, tratar-se de “[...] atribuicdes complementares, em que cada
uma das autarquias federais atua dentro do ambito delineado pelas fontes normativas,

que, como visto, dialogam harmoniosamente. Por essas razdes, inexiste, a rigor,



conflito normativo a ser dirimido, havendo de se reconhecer a competéncia do CADE
para analisar as funcdes de instituicdes financeiras, sempre no que se refere a atos ou
condutas que possam implicar ofensa a legislagao antitruste” (cf. voto-vista prolatado
pelo Sr. Ministro Herman Benjamin).

Por sua vez, igualmente sob a égide da legislagao anterior a promulgacéo da
Lei n. 13.848/2019, esta Primeira Turma, escrutinando cenario envolvendo acéao civil
publica aviada pelo Ministério Publico buscando a condenagao de pessoas juridicas
atuantes no mercado de distribuicdo de Gas Liquefeito de Petréleo — GLP pela suposta
pratica de cartel, reconheceu a aplicabilidade da state action doctrine para afastar a
incidéncia das normas antitruste, no caso especifico, sob os seguintes fundamentos: (/)
0s precos praticados pelos agentes econémicos eram normatizados e tabelados pelo
Poder Publico e (ii) a regulacdo servia a uma politica publica imposta as empresas
setoriais e supervisionadas pelo érgdo competente (cf. REsp n. 1.390.875/RS, Relator
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, j. 9.6.2015, DJe
19.6.2015).

Mister ressaltar, ainda, que a despeito da submissdo de controvérsia
semelhante a esta Primeira Turma na assentada de 11.4.2023, ndo houve, na ocasiao,
apreciacao do mérito, porquanto nao preenchidos os requisitos de admissibilidade
recursal. Outrossim, as demais insurgéncias acerca de temas correlatos igualmente
nao foram conhecidas, por falhas processuais ensejadoras da aplicagdo de obices, a
exemplo das Sumulas ns. 07/STJ e 284/STF (cf. REsp n. 1.774.301/SP, Relator
Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, j. 11.4.2023, DJe 17.4.2023; AgRg no
Ag n. 1.275.461/SP, de minha relatoria, PRIMEIRA TURMA, j. 20.6.2017, DJe
23.8.2017; AgRg no AREsp n. 217.380/SP, Relator Ministro BENEDITO GONCALVES,
PRIMEIRA TURMA, j. 21.11.2013, DJe 29.11.2013).

Nao obstante o posicionamento pretoriano adotado em casos anteriores,
ausente, até o momento, enfrentamento da questao alusiva a existéncia de isencdes
antitruste em setores regulados pela ANTAQ, sobretudo apos os influxos oriundos das
Leis ns. 12.529/2011 e 13.848/2019, tema inédito no &mbito desta Corte.

Indicado o panorama jurisprudencial, passo ao exame do caso concreto.
Xll. Exame do caso concreto

No caso, o tribunal de origem concluiu (/) ser viavel o controle dos atos
normativos editados pela ANTAQ quanto a previsdo do SSE (THC2), de modo a
conforma-los as prescrigdes constantes da Lei n. 12.529/2011, e (ii) que a cobranga da
destacada tarifa constitui ilicito concorrencial, porquanto configuradora de abuso de

posicao dominante, pelos seguintes fundamentos (fls. 1.456/1.464e):



No que diz respeito especificamente a ANTAQ), criada pela Lei 10.233/2001,
foi conferida a competéncia geral de regulamentacdo dos setores de
‘navegacao fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio
portuario, de cabotagem e de longo curso” e sobre “os portos organizados e
as instalagbes portuarias neles localizadas” (art. 23, incisos | e Il) e, em
especial, no que interessa para ao presente litigio, o poder de ‘promover as
revisbes e 0s reajustes das tarifas portuarias” (artigo 24, inciso VII).

[]

Embora este poder constitua uma poderosa ferramenta de intervengdo nas
forgas naturais do livre mercado, possibilitando uma alteragdo substancial do
equilibrio concorrencial, o seu uso ndo exime as agéncias reguladoras de
observar a legislagéo antitruste. O 6rgdo regulador deve, portanto, proceder
a uma adequada integracdo da norma requlatéria com a legislacdo de
concorréncia, conciliando-as, de modo a garantir uma prestacdo satisfatoria
do servigo publico regulado.

[]

Em assim sendo, cabe também a agéncia requladora observar a livre
concorréncia em todos os seus atos, buscando evitar que determinada regra
requlatéria resulte num desequilibrio de concorréncia, em favor de um dos
agentes requlados. As agéncias requladoras, e este € o ponto central da
controvérsia, ndo estdo imunes a leqgislacao antitruste, sendo ilicitos os atos
normativos que, a pretexto de requlamentar as relagbes entre 0s agentes
econdmicos, desequilibrem a concorréncia em favor de um deles.
Reforgando este dever de observancia da legislagdo antitruste, agora no que
diz respeito especificamente ao caso em analise, o artigo 12, inciso VII, da
Lei 10.233/2001 imp6e a ANTAQ a obrigagéo de “reprimir fatos e agbes que
configurem ou possam configurar competicdo imperfeita ou infragbes da
ordem econdmica’.

[.]

E fato que, considerada a relevancia social de determinado setor econémico,
pode e deve o Estado intervir mediante regulagdo mais exaustiva, em
detrimento a livre concorréncia, de modo a garantir a prote¢do aos
interesses dos usuarios dos servigos e consumidores dos produtos.

Néo é o que se verifica na hipotese dos autos, tendo em vista que, desde a
lei de modernizagéo dos portos, o legislador optou por colocar o setor de
prestacdo de servigos portuarios num regime de livre concorréncia. Esta
opgdo fica clara pelos termos do artigo 3° inciso IV, da atual Lei dos Portos
(Lei 12.815/2013), que estabelece como uma das diretrizes da exploragédo
dos portos, o “estimulo a concorréncia, incentivando a participagdo do setor
privado e assegurando o amplo acesso aos portos organizados, instalagbes
e atividades portuarias’.

[]

Facil notar que a regulacdo no setor portuario foi feita para estimular a
concorréncia e ndo para substitui-la, o que faz com que as resolugbes da
ANTAQ se submetam a legislagdo antitruste

[]

Persiste em aberto na presente demanda a questao referente a violacao da
legislacdo antitruste, cuja resolucdo consiste na verificagdo de se a conduta
especifica atribuida a empresa requerida (cobranca de THC2), estaria
revestida de caracteristicas anticoncorrenciais consubstanciadas em abuso
de posigcdo dominante.

A posicdo dominante em um mercado relevante é uma situagcdo de fato que
permite ao seu detentor atuar livcemente no mercado relevante de modo




indiferente aos consumidores ou a atuacdo das demais empresas, impondo-
se sobre estes, sem que isso implique em perda relevante de participacdo
no mercado relevante.

[]

Em linhas gerais, pode-se afirmar que, ao contrario do poder dominante
obtido pela maior eficiéncia, ha de se considerar ilicita a concorréncia
oferecida por agente econémico que ndo conquistou seu poder de mercado
com base em uma vantagem competitiva. E o que ocorre, entre outros, nos
casos em que um concorrente oferece preco inferior ao de mercado porque
controla um insumo de grande importancia aos seus concorrentes dentro da
cadeia de producéo, exata hipotese da situagcdo sob analise.

Com efeito, apenas aos operadores portuarios € viabilizada a utilizagdo da
infraestrutura que permite a movimentagdo vertical de contéineres, o que
lhes permite controlar o acesso dos retroportos ao insumo basico de suas
atividades empresariais (0s contéineres). Tal circunstdncia ganha maior
relevancia quando considerado o fato de que tais insumos sdo infungiveis,
nédo podendo o retroporto retirar outra carga que ndo aquela especifica para
0 qual foi contratado ou, tampouco, retirar a carga no operador portuario de
sua preferéncia, estando vinculado, nesse particular, a escolha do armador.
A relagdo de dependéncia verificada entre os terminais retroportuarios e 0s
operadores portuarios seria restrita a atividade regulatéria, ndo fosse o fato
de essas as empresas competirem no mercado de armazenagem
alfandegada.

Isto porque, com a possibilidade de livre cobranca da THC2, o operador
portuario possui o poder de impor pregcos que dificultem ou impegam o
acesso de seus concorrentes a um insumo essencial da atividade
econbmica, circunstancia inegavelmente apta a prejudicar a concorréncia no
mercado de armazenagem alfandegaria, mediante a elevagéo artificial do
preco dos concorrentes.

Ciente de que controla um insumo infungivel e essencial ao seu concorrente,
0 operador portuario tém condi¢cbes de estabelecer um pregco sem qualquer
relacgdo com o custo de entrega dos contéineres, pratica conhecida na
literatura antitruste como ‘price squeeze”, que, na definicdo de Paula
Forgioni, é a atitude do agente econbémico em posicdo dominante que lhe
permite “o aumento do pregco de matérias-primas essenciais a atividade do
concorrente, sem aumentar seus proprios custos”.

[-]

Nessas circunstancias, seria possivel aos operadores portuarios praticarem
precos mais competitivos na disputa pelos contratos junto aos armadores,
resultando na obtencdo do bénus do servigco de segregacéo e entrega. e por
consegquinte, no recebimento da THC2, a fim de elevar seus lucros com a
prestacdo de servico de armazenagem, na qual concorrem em melhor
condicdo com os terminais retroportuarios.

Em sintese, ha a possibilidade de os operadores portuarios exercerem de
forma abusiva seu poder de mercado sobre os retroportos na hipdtese de
ser permitida a cobranca de tarifa pelo servico de segregacdo e entrega,
independente do preco fixado pelo 6érgao regulador (destaques meus).

No Recurso Especial, quanto ao mérito, apenas o primeiro fundamento
restou impugnado — qual seja, a sujeicao das normas editadas pela ANTAQ as regras

protetivas da competitividade estampadas na Lei n. 12.529/2011 e ao crivo do CADE —,



como denotam os seguintes trechos das razdes recursais (fls. 1.684/1.687e):

VIlIl — PATENTE OFENSA AOS ARTIGOS 12, INC. VII E 27, INCS. II, IV e
VIl DA LEI FEDERAL N° 10.233/2001 — LEGISLACAO FEDERAL QUE JA
ATRIBUI COMPETENCIA REGULATORIA PARA A ANTAQ EDITAR
NORMAS, REGULAMENTOS E ZELAR PELOS PRINCIPIOS DA
ECONOMICA E LIVRE CONCORRENCIA

Os proprios vv. acordéos guerreados admitem que a ANTAQ foi criada pela
Lei Federal n° 10.233/01, bem reconhecendo sua competéncia geral de
regulamentagdo, especialmente para promover revisbes e reajustes de
tarifas portuarias, competindo-lhe, ainda, a obrigagdo de reprimir infragbes
de ordem econbmica, in verbis:

[.]

Em conclusdo ao raciocinio juridico iniciado, afirmam os vv. arestos
atacados que as resolugées da ANTAQ se submetem a legislagéo antitruste,
porquanto, determinou-se a proibigdo da THC2, nos seguintes termos:

[-]

No entanto, a despeito dos vv. acorddos atacados mencionarem o artigo 24,
VIl, da Lei Federal n° 10.233/01 (este dispositivo trata da ANTT), é preciso
destacar que as regras da competéncia regulatéria da ANTAQ estéo
previstas no artigo 27, incisos I, IV e VI, que dispbem:

[]

Ora, diante da clara competéncia requlatéria atribuida a ANTAQ pela
legislacao federal citada, ndo ha duvidas que o0s vv. acordaos atacados, ao
proibirem a cobranca da THC, estdo ofendendo o mencionado artigo 27,
incisos Il IV e VII, da Lei Federal n° 10.233/2001. uma vez que é a propria
ANTAQ o 6rgdo competente para editar normas, definir tarifas e promover
revisbes e reajustes tarifarios.

Demais disto, ¢ da competéncia da propria ANTAQ reprimir fatos e agbes
que configurem atentado a livre concorréncia ou infracées de ordem
econbmica, como se denota do artigo 12, inciso VII. da Lei Federal n°
10.233/01:

[]

Nesse cenario, é evidente que 0s vv. arestos recorridos ofendem a
legislacdo federal mencionada, haja vista que é da propria competéncia da
ANTAQ reprimir atos que configurem ofensa a livre concorréncia, de modo
que a cobranca da THCZ2 esta baseada em estudos e tem por pardmetro
garantir o recebimento de contraprestacdo pelos servicos de segregacdo e
entrega de contéineres que s&o prestados pelos operadores portuarios
(destaques meus).

Nesse contexto, de rigor a manutengcdo do entendimento abragado pela

Corte a qua, porquanto, a despeito de as regras dispostas nos arts. 12, VIl, e 27,11, IV e

VIl, da Lei n. 10.233/2001 conferirem a ANTAQ prerrogativas regulamentares voltadas

a promover a competitividade nos setores de transporte aquaviario e de exploragao de

infraestrutura portuaria, inclusive mediante a atribuicdo de poder para reprimir fatos e

acbes caracterizadoras de infragdes a ordem econdmica, ausente isengdo antitruste

tdo somente em razao da veiculagdo de atos normativos atinentes a cobranga de tarifas

pelos operadores portuarios.



Isso porque, de acordo com o art. 31 da Lei n. 12.529/2011, a legislagéo de
defesa da ordem econbOmica €& aplicavel as pessoas juridicas de direito publico,
inclusive as agéncias reguladoras, de modo que a atuacdo desses agentes nao esta
infensa ao escrutinio do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC,
mesmo no contexto da edi¢do de regulamentos aplicaveis aos setores regulados.

A par disso, a vista da norma plasmada no art. 9°, § 2° da Lei n.
12.529/2011, as decisdes do Tribunal Administrativo do CADE sao definitivas e nao
comportam revisdo no ambito do Poder Executivo, preceito normativo o qual alberga
inteleccdo no sentido de que, em matéria de reconhecimento de ofensas a
competitividade, prevalecem as orientacbes da autarquia antitruste sobre a
normatizagédo setorial, exegese reforcada com a vigéncia da Lei n. 13.848/2019, cujos
arts. 25 a 28, ao regularem a interagado entre as normas setoriais e 0s 6rgaos de defesa
da concorréncia, conferem primazia a entidade de prote¢do a ordem econémica, sem
prejuizo de incumbir a regulacdo, em auxilio a missdo do CADE, o dever de monitorar e
acompanhar as praticas dos mercados submetidos a intervencgao estatal.

Idéntica compreensao foi externada na manifestagdo do CADE como amicus
curiae (fls. 2.172/2.173 e):

Em sua misséo institucional, o CADE também tem por competéncia analisar
a conduta de mercados regulados. Tanto as Leis que disciplinam os portos e
demais instalagbes portuarias (Leis n° 10.233/2001 e 12.815/2013), quanto
em relagdo aos dispositivos da Lei Antitruste, todas reafirmam o poder-dever
de o CADE analisar o abuso cometido pelo operador portuario e a infragao
contra a ordem econbémica dai decorrente.

Nao existe uma espécie de isencdo antitruste por existir atividade de
regulacdo setorial realizada pela ANTAQ, uma vez que sua atuagado nao leva
em conta aspectos do direito antitruste, trazidos pelas Leis n.° 8.884/94 e n.°
12.529/2011, objeto de preocupacado do CADE. Tanto é assim que os artigos
31 e 45, da Lei n° 10.233/2001, também determinam que a ANTAQ
comunique ao CADE possiveis infracbes contra a ordem econdmica,
verificadas no seu ambito de atuacdo

[.]

Desse modo, vislumbra-se uma complementariedade de atribuicbes
institucionais entre CADE e ANTAQ: compete ao CADE a aplicacdo de
sancées, a luz da defesa da concorréncia, em sua fungcdo de prevencédo e
repressao a lesées a ordem econbmica nacional. Ja a ANTAQ compete uma
analise de natureza requlatéria, no marco de suas atribuicbes de
supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacdo de servigcos de
transporte _aquaviario e de exploragcdo da infraestrutura portuaria e
aquaviaria exercida por terceiros (destaques meus).

Por outro lado, conforme ja apontado, ndo desconhego o precedente firmado
pela Primeira Secao desta Corte, reconhecendo, a luz do principio da especialidade, a
prevaléncia das normas setoriais do sistema financeiro sobre a lei antitruste em casos

de aparente antinomia sobre a autoridade responsavel pela aprovagao de atos de



concentragcdo econdmica (cf. REsp n. 1.094.218/DF, Relatora Ministra ELIANA
CALMON, PRIMEIRA SECAO, j. 25.8.2010, DJe 12.4.2011).

Nao obstante, vislumbro a existéncia de distinguishing relativamente ao
caso, porquanto adotado em contexto no qual, a par da existéncia de parecer
vinculante aprovado pelo Sr. Presidente da Republica solucionando o dissenso no
ambito do Poder Executivo — e, por conseguinte, prévia solugdo do conflito em ambito
administrativo —, avaliou-se matéria atinente ao controle de estruturas anteriormente a
vigéncia das Leis ns. 12.529/2011 e 13.848/2019, nada dispondo sobre a sujeicdo da
regulacao setorial as normas cristalizadas na legislagao antitruste.

Além disso, rememoro que tal decisdo foi proferida por maioria, restando
vencidos os Srs. Ministros Castro Meira e Herman Benjamin, cujos argumentos entédo
invocados — alusivos a auséncia de incompatibilidade entre a legislacao de defesa da
concorréncia e a normatizagéo dos o6rgaos setoriais, com atuagao sob o6ticas distintas —
foram, posteriormente, levados em conta pelo legislador na edicdo da Lei n.
13.848/2019, a qual, reitere-se, reafirmou os modelos de articulagdo complementar e
coordenada entre normas antitruste e setoriais, afastando, por isso, eventual
sobreposicao de atribuicbes ou invasao reciproca de competéncias entre o CADE e a
ANTAQ.

Da mesma maneira, a despeito da compreensao ja sufragada por esta 12
Turma, em hipoétese diversa, quanto a incidéncia da state action doctrine para afastar a
legislacéo de defesa da ordem econémica em setores submetidos a intervencao estatal
(cf. REsp n. 1.390.875/RS), mencionado recurso foi apreciado no ano de 2015, antes,
portanto, da promulgacdo da Lei n. 13.848/2019, a qual, de maneira mais detida,
regulou a interrelagdo entre as legislagdes regulatérias e concorrenciais, sobrevindo,
em consequéncia, um overriding, vale dizer, a superacdo do precedente mediante
atuacao legiferante veiculando nova regra ou principio legal (e.g. Corte Especial, REsp
n. 1.850.512/SP, Relator Ministro OG FERNANDES, j. 16.3.2022, DJE 31.5.2022).

De todo modo, eventual aplicabilidade dessa teoria exigiria demonstragéo
clara de escolha politica, substituindo-se a defesa da competitividade pela regulagao, e,
ainda, efetiva fiscalizagdo do cumprimento das regras setoriais pelo 6rgao competente,
elementos nem sequer debatidos nos presentes autos.

Dessarte, considerando a existéncia de novel cenario normativo, inviavel
invocar doutrinas alienigenas dissonantes das normas positivadas para considerar o
setor regulado infenso as normas de prote¢do de concorréncia, sendo de rigor,
portanto, a aplicagdo das Leis ns. 12.529/2011 e 13.848/2019, as quais, como
apontado, nao albergam a existéncia de isen¢gdes antitruste no setor de exploragao de
infraestruturas portuarias, permitindo, por isso, avaliacio do CADE e do Poder

Judiciario acerca da existéncia de afronta a concorréncia em atos oriundos de agéncias



reguladoras.

Por oportuno, ressalto que, a despeito da incursdo das partes e dos amici
curiae acerca de aspectos concorrenciais atinentes a matéria (fls. 2.175/2.241e e
2.242/2.271e), reitero ndo estar em debate se a cobranga do SSE (THCZ2) efetivamente
constitui infracdo a ordem econémica e ao regramento amparado na Lei n. 12.529/2011

Com efeito, nas razdes recursais, a Recorrente apenas suscitou a suposta
existéncia de isengéo antitruste em decorréncia da instituicdo da tarifa em exame em
atos infralegais editados pela ANTAQ, tese, por si so, insuficiente a modificagao das
conclusdes do tribunal de origem (fls. 1.684/1.687¢).

Assim, a orientacdo ora abracada opera efeito substitutivo tdo somente
quanto ao alegado malferimento aos arts. 12, VII, e 27, Il, IV e VI, da Lei n.
10.233/2001, sem que isso implique chancela dos demais fundamentos adotados pela
Corte a qua para declarar a ilegalidade da THC2, porquanto, nos termos do art. 1.008
do CPC/2015, “o julgamento proferido pelo tribunal substituira a decisdo impugnada no
que tiver sido objeto de recurso”.

Portanto, o presente desfecho nao significa o reconhecimento, por esta
Corte, do cariz anticoncorrencial do SSE (THC2) — matéria cuja analise podera ser
submetida a este Tribunal Superior em oportunidade distinta —, mas, tdo somente, a
rejeicdo da tese segundo a qual existente isengcao setorial antitruste nos mercados
regulados pela ANTAQ.

De toda maneira, a titulo de obiter dictum, mister registrar que, ao contrario
do apontado pela Recorrente, € irrelevante ao deslinde da presente controvérsia o teor
da Nota Técnica n. 17/2022/DEE/CADE, elaborada pelo Departamento de Estudos
Econdbmicos — DEE (fls. 2.304/2.491e), porquanto o¢rgdo integrante da estrutura
administrativa do CADE ao qual incumbe, nos termos do art. 17 da Lei n. 12.529/2011,
“[...] elaborar estudos e pareceres econdmicos, de oficio ou por solicitagao do Plenario,
do Presidente, do Conselheiro-Relator ou do Superintendente-Geral, zelando pelo rigor
e atualizagdo técnica e cientifica das decisbes do 6rgao”, cujas conclusdes, por
conseguinte, detém mero carater opinativo e ndo se sobrepbem as deliberagbes do
Tribunal Administrativo de Defesa Econbmica, as quais, reitere-se, nhdo comportam
revisdo no ambito do Poder Executivo (art. 9°, § 2°, da Lei n. 12.529/2011).

Nesse ponto, conquanto a Recorrente narre que a Corte Especial
reconheceu a alteragdo do entendimento do CADE, tal alegacdo desconsidera as
balizas submetidas aquele colegiado quando da apreciagdo do CC n. 182.313/DF,
Relatora Ministra Nancy Andrighi, j. 16.8.2023, DJe 26.9.2023, cuja cognicao foi
limitada a dirimir dissenso a respeito da competéncia interna deste Tribunal Superior.

Com efeito, na ocasido, a Sra. Ministra Relatora mencionou a divergéncia de



posicionamento entre a autarquia antitruste e a ANTAQ, nas respectivas esferas de
atribuicdo, para sustentar a presenga de tematica atinente a Direito Publico, ensejando,
assim, a submissao do feito as Turmas integrantes da 12 Sec¢éo, consoante seguintes

trechos:

28. A ingeréncia de ANTAQ e do CADE sobre a “THC-2” reforca o
argumento de que recurso especial que verse sobre o assunto deve ser
avaliado pelas Turmas de Direito Publico deste STJ pois, a analise de
cabimento da “THC-2” exige atentar para o que 0s 0rgéos citados, dentro de
suas competéncias, entendem como devido. Ndo é, portanto, a mera leitura
privatista, sem observar o interesse publico e o direito regulatorio envolvidos,
que servira para alcangar o julgamento apropriado do recurso especial em
comento, razao pela qual resta atraida a competéncia da Primeira Segéo.

Igualmente, no Memorando de Entendimentos n. 1/2021, celebrado
conjuntamente pelo CADE e pela ANTAQ, ndao houve reconhecimento da legalidade da
THC2 (SSE), firmando-se, tdo somente, conclusdo segundo a qual sua cobranga nao
configura ilicito concorrencial per se, sendo viavel, por outro lado, aferir sua
abusividade a vista da regra da razdo (cf. Clausula 2). A par disso, no mesmo
documento foi assentado que “[...] as competéncias da ANTAQ e do CADE para
atuacdo sobre a ordem econdbmica ndo se confundem, sendo distintas e
complementares”, possibilitando, na linha propugnada neste voto, o escrutinio da
autarquia antitruste sobre as normas infralegais editadas pela agéncia reguladora.

Ademais, ressalte-se que, no cenario atual, a suspensdo das normas
regulamentares da ANTAQ relativamente ao SSE (THC2), deferida pelo Plenario do
Tribunal de Contas da Unido no Acdordao n. 1.448/2022, sob a relatoria do Sr. Ministro
Vital do Rego, obsta o reconhecimento da higidez de sua cobranga, ressalvada
eventual impugnacéo judicial da decisdo da Corte de Contas pelas vias préprias.

Nesse ponto, diversamente do suscitado pela Recorrente, tal decisé&o
permanece em vigor, por ao menos duas razdes. Primeiramente, a despeito da
oposigao de Pedido de Reexame em ambito administrativo, a insurgéncia foi recebida
com efeito meramente devolutivo quanto a medida cautelar deferida pelo TCU,
autorizando, portanto, a imediata producdo de efeitos do ato impugnado (fl. 2.303e). A
vista do entendimento da Corte de Contas, a Diretoria Colegiada da ANTAQ prolatou o
Acérdao n. 409-2022-ANTAQ, mediante o qual determinada a suspenséao de “[...] todas
as cobrangas relativas ao Servigo de Segregacgéo e Entrega de Contéineres (SSE) por
parte das instalagbes portuarias reguladas, com aplicagdo imediata” (destaque meu),
razao pela qual, atualmente, os operadores portuarios estdo impedidos de efetuar a
cobranga da THC2 (SSE) em territorio nacional (cf. Processo n. 50300.013454/2019-
52,j.27.7.2022, DOU de 28.7.2022).

Além disso, o decisum proferido pelo Juizo da 62 Vara Federal de Curitiba no



Processo n. 5001637-05.2022.4.04.7008, chancelado pelo Tribunal Regional Federal
da 42 Regiao no Agravo de Instrumento n. 5041058-74.2022.4.04.0000, igualmente nao
afasta a higidez do Acérdao n. 1.448/2022, uma vez que, tratando-se de demanda
individual, tais decisbes somente beneficiam o respectivo autor a quem deferida a
possibilidade de permanecer exigindo a THC2 (SSE) — no caso, o Terminal de
Contéineres de Paranagua S.A. —, ndo sendo possivel a Recorrente valer-se de titulo
judicial formado em demanda da qual ndo integra o contraditorio.

Desse modo — e sem avancar para analises concorréncias a respeito da
correcdo do entendimento de que a exigéncia da THC2 (SSE) ofende a Lei n.
12.529/2011, matéria, como mencionado, ndo submetida a esta Corte, a luz do
principio tantum devolutum quantum appellatum —, reconhecer a viabilidade de
cobranga da tarifa em exame teria o condao de privilegiar a Recorrente em detrimento
dos demais operadores portuarios, os quais, por forca de decisbes administrativas em
pleno vigor, estdo impedidos de impor igual condicionante.

Por isso, a despeito da alegacdo de que unicamente a Recorrida logrou éxito
em demandas judiciais para suspender o recolhimento da THC2 (SSE) — tematica cuja
analise, a falta de manifestacdo do tribunal de origem, ndo resta devidamente
esquadrinhada nos autos —, o cenario regulatério atual obsta quaisquer agentes
econdmicos de exigirem a tarifa em exame, ndo implicando a presente deciséo,
portanto, risco de ofensa a competi¢do no setor regulado.

No mais, as novas alegacbes trazidas pela Recorrente em memoriais
entregues ao meu gabinete no dia 4.3.2024 tampouco interferem na concluséo ora
abracada. Isso porque, além de ser inerente ao sistema judicial a modificacdo de
posicionamentos exarados por 6rgaos julgadores — especialmente quando alterada sua
composi¢ado, como no caso —, o ulterior alinhamento da 302 Camara de Direito Privado
do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo a tese suscitada nas razbes recursais
nao vincula esta Corte em sua missao precipua estampada no art. 105, Ill, da
Constituicdo da Republica.

Na mesma linha, discussbes levadas a cabo em contextos distintos,
adotadas a vista de cenario normativo diverso, também nao repercutem sobre o
deslinde da controvérsia, porquanto estranhas as balizas ora em julgamento. Assim, o
suposto reconhecimento, pela 22 Turma deste Tribunal Superior, da validade da tarifa
“Taxa M-20”, calcada em ato normativo editado pela extinta Empresa de Portos do
Brasil S.A. —- PORTOBRAS, n3o socorre a Recorrente, na medida em que, na ocasio,
(/) ndo houve incurséo sobre a possibilidade de controle de sua instituicdo, a luz de leis
protetivas da competitividade, (i) proferida no ano de 2002, em conjuntura juridica
anterior a efetiva criagdo da ANTAQ e da vigéncia das Leis ns. 12.529/2011 e

13.848/2019, e (iii) ausente cariz vinculante nas conclusdes entdo adotadas (cf. REsp



n. 419.141/SP, Relatora Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, j. 16.5.2002,
DJ 2.12.2002).

Dessarte, inviavel acolher os argumentos da Recorrente, sendo de rigor o
improvimento do Recurso Especial.

Por fim, considerando a manutenc¢do do entendimento sufragado na origem,
impbe-se a revogagao da decisao proferida, em 30.6.2020, pelo Sr. Ministro Napoleao
Nunes Maia Filho na TP n. 2.787/SP, mediante a qual concedida tutela de urgéncia
para atribuir efeito suspensivo ao presente Recurso Especial, restabelecendo-se, em
consequéncia, os efeitos do acordao prolatado pelo tribunal a quo.

No que tange aos honorarios advocaticios, da conjugacao dos Enunciados
Administrativos ns. 3 e 7, editados em 9.3.2016 pelo Plenario desta Corte, depreende-
se que as novas regras relativas ao tema, previstas no art. 85 do Cédigo de Processo
Civil de 2015, serao aplicadas apenas aos recursos sujeitos a nova legislacao, tanto
nas hipéteses em que o julgamento da lide gerar a necessidade de fixacdo ou
modificagcdo dos 6nus da sucumbéncia anteriormente distribuidos quanto em relagao
aos honorarios recursais (§ 11).

In casu, impossibilitada a majoragado de honorarios nos termos do art. 85, §
11, do Codigo de Processo Civil de 2015, porquanto ja alcangado o limite previsto no §
2° do mencionado dispositivo legal (fl.1.466e).

Posto isto, CONHECO PARCIALMENTE do Recurso Especial e, nessa
extensdo, NEGO-LHE PROVIMENTO, restando, consequentemente, REVOGADA a
tutela de urgéncia deferida nos autos da TP n. 2.787/SP.

E o voto.
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RECURSO ESPECIAL N° 1899040 - SP (2020/0259141-0)

RELATORA : MINISTRA REGINA HELENA COSTA

RECORRENTE : EMBRAPORT EMPRESA BRASILEIRA DE TERMINAIS

PORTUARIOS S/A

ADVOGADOS : JOSE CARLOS DA ANUNCIACAO - SP131142

PEDRO GOMES MIRANDA E MOREIRA - SP275216
RECORRIDO : MARIMEX DESPACHOS TRANSPORTES E SERVICOS LTDA
ADVOGADOS : RUY PEREIRA CAMILO JUNIOR - SP111471

BRUNO CORREA BURINI - SP183644
HELENA HISSAKO ADANIYA - SP163258
RENATA DE PAOLI GONTIJO - RJ093448

INTERES. : AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS -
ANTAQ - "AMICUS CURIAE"
INTERES. : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA-

CADE - "AMICUS CURIAE"

VOTO-VISTA

EXMO. SR. MINISTRO GURGEL DE FARIA: Apo6s o bem-
lancado voto da eminente relatora, Min. REGINA HELENA COSTA, que Sua
Exceléncia conhece em parte do recurso especial de EMBRAPORT EMPRESA
BRASILEIRA DE TERMINAIS PORTUARIOS S.A.e, nessa extensdo, nega-lhe

provimento, pedi vista dos autos e agora submeto o feito a julgamento.

De inicio, antecipo que acompanho a Relatora no tocante ao
afastamento da alegada negativa de prestacdo jurisdicional; a inocorréncia de
cerceamento de defesa, bem como acerca daincidéncia da Stmula 211 do STJ e

da inexisténcia de violagdo da coisa julgada.

De igual modo, indico que estou a acompanhar a eminente

Relatora, no mérito, apenas dela divergindo quanto a delimita¢cdo da controvérsia.

Dito isso, anoto que a controvérsia diz respeito a legalidade da
cobranga de tarifa decorrente da prestagdo de servigo portuario, denominada Terminal

Handling Charge 2 — THC2 ou Servigo de Segregacao e Entrega de Contéineres — SSE.



Conforme consta do acdérddo  recorrido, MARIMEX
DESPACHOS, TRANSPORTES E SERVICOS LTDA., ora recorrida, — "empresa que
presta servicos de armazenagem e despacho aduaneiros de mercadoria fora do local de
funcionamento do porto (retroporto, ou porto seco)" propds agdo em desfavor
de EMBRAPORT — EMPRESA BRASILEIRA DE TERMINAIS PORTUARIOS S.A.,
ora recorrente, questionando a tarifa cobrada pela ré"em decorréncia do transporte
horizontal das mercadorias (conhecida como THC2)", ao argumento de que a tarifa citada
"abrange servicos ja remunerados pelo navio transportador no momento da solicitacao do
transporte vertical (descarregamento da mercadoria), ndo havendo qualquer prestacao de
servico adicional ou relagdo juridica entre as partes que justifique a cobranca da tarifa"
(e-STJ fl. 1438).

No primeiro grau, o pedido foi julgado improcedente.

O Tribunal estadual reformou a sentenca.

Para tanto, promoveu, em primeiro lugar, a descri¢cdo dos quatro
agentes envolvidos na prestacdo dos servigos portuarios, a saber, o importador, o
armador, o operador portuario e o terminal retroportudrio alfandegado (também
conhecido como retroporto ou porto seco), e delimitou o modo como ocorre a dindmica
do mercado de prestagdo de servigos portudrios, da seguinte maneira (e-STJ fls.
1.440/1445):

O importador ¢ o destinatario final da carga transportada. E ele quem, adquire
a mercadoria em pais estrangeiro e contrata a companhia de navegagdo que
efetuara a entrega em solo nacional.

O armador opera o navio e faz o transporte maritimo da carga importada até o
porto em que deve ocorrer a entrega, momento no qual se encerra a prestacao
do servigo para o qual foi contratado. E o armador quem contrata o operador
portuario que efetuara a descarga dos contéineres.

O operador portuario ¢ a empresa responsavel pela retirada dos contéineres
de dentro do navio e pela sua descarga na area do porto, local onde aguarda o
devido encaminhamento ao recinto alfandegado escolhido pelo importador, de
modo que, obrigatoriamente, realiza também uma espécie de armazenamento
temporario da carga (at¢é que esta seja encaminhada ao recinto de
armazenagem alfandegada contratado pelo importador).

A Lei 12.815/2012 (nova Lei dos portos), em texto que ndo difere
substancialmente daquele constante na revogada Lei 8.630/1993, define o
operador portudrio como a “pessoa juridica pré-qualificada para exercer as
atividades de movimentacdo de passageiros ou movimentacio e
armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte
aquaviario, dentro da area do porto organizado”. (Destaquei).

Como se verifica, a Lei dos Portos permite aos operadores portudrios explorar
ndo apenas o mercado de carga e descarga dos navios (transporte vertical),
mas também o mercado de armazenagem da mercadoria para desembaraco
aduaneiro.

Uma vez que a mercadoria importada somente pode ser retirada pelo



importador apds o desembarago aduaneiro, os contéineres devem permanecer
sob armazenagem alfandegada até a conclusdo dos trAmites exigidos pela
Receita Federal. Esse servigo de armazenagem pode ser prestado tanto pelo
operador portuario (conforme ja visto), quanto pelos terminais
retroportuarios alfandegados, também conhecidos como retroportos ou
portos secos (por nao terem acesso ao mar).

Os retroportos situam-se em zonas contiguas ao porto organizado e ndo
possuem acesso direto a area de embarque ¢ desembarque de cargas. O artigo
11 do Decreto n° 6759/2009 define os portos secos como ‘recintos
alfandegados de uso publico nos quais sdo executadas operagdes de
movimentac¢do, armazenagem ¢ despacho aduaneiro de mercadorias e de
bagagem, sob controle aduaneiro”.

Esclarega-se que os retroportos foram criados no ano de 1986 com o objetivo
de agilizar as operacdes portudrias, tendo em vista a enorme demora existente
entre 0o desembarque da mercadoria nas docas e o efetivo desembaraco
aduaneiro, o que acabava por prejudicar o funcionamento dos terminais de
descarga.

().

Em resumo, a dinimica do mercado de prestacdo de servigos portuarios
desenvolve-se do seguinte modo: O importador adquire determinada
mercadoria no mercado externo e contrata um armador responsavel para
seu transporte até o solo brasileiro. O armador, por sua vez, contrata um
dos varios operadores portuarios estabelecidos no porto organizado para
efetuar o desembarque dos contéineres. Efetuado o desembarque, a
mercadoria deve ser encaminhada a um recinto alfandegado, que pode
tanto pertencer ao proprio operador portuiario como também a um
terminal retroportuario. A contratacido do recinto alfandegado cabe ao
importador, que é quem remunera o servico.

No que diz respeito aos agentes envolvidos na prestacio de servicos
portuarios, merecem destaque os seguintes pontos:

a) Os operadores portuarios atuam tanto no mercado de transporte
vertical de contéineres, quanto no mercado de armazenagem alfandegada;
b) No mercado de transporte vertical de contéineres, os operadores
portuarios competem entre si para prestarem o servico as companhias de
navegacio;

¢) No mercado de armazenagem alfandegada, os operadores portuarios
disputam com os retroportos para obter contratos juntos aos
importadores;

d) Embora suas atividades sejam interdependentes, o operador portuario
e o terminal retroportuario nao celebram qualquer contrato entre si. Uma
vez contratados pelo importador, o retroporto esta vinculado a escolha do
operador portuario feita pelo armador, ou seja, os retroportos ndo podem
escolher em que terminal retirar a carga. Conforme bem destacado pelo CADE
quando do julgamento do processo administrativo n° 08012.007443/99-17, a
escolha do operador portuario pelo armador “deve-se a inviabilidade
econdmica e operacional de o armador, que transporta mercadorias de varios
importadores, efetuar atracagdes seguidas em terminais diferentes conforme a
escolha de cada importador”. (Grifos em negrito sublinhado acrescidos).

Ainda no escopo de dirimir a controvérsia, a Corte local, de modo
bastante didatico, explicitou as quatros espécies de servigos portudrios prestados pelos
agentes sobre os quais incide as respectivas tarifas, dentre elas, a THC2, alvo da presente
demanda (e-STIJ fls. 1.446/1.447):

Interessam a presente lide os servigos prestados a carga, os quais sdo de quatro
espécies:

a) transporte vertical: transferéncia da carga entre o navio e as docas. E
prestado pelo operador portuario e gera a cobranca da tarifa denominada “Box



Rate”, a qual é paga pelo armador que, por sua vez, pode se ressarcir dessa
despesa perante o importador através da cobranga da Taxa de Movimentagao
no Terminal (Terminal Handling Charge THC);

b) transporte horizontal: transferéncia da carga entre as docas e o portdo.
Compreende a segregagdo e entrega dos contéineres e ¢ prestado pelo operador
portudrio a si proprio ou ao terminal retroportuario. Na hipotese de o
importador ter contratado um terminal retroportuario para armazenar a sua
mercadoria, os operadores portuarios cobram uma tarifa de entrega
denominada THC2 que, supostamente, cobre custos relacionados a liberagao
dessa carga.

c) armazenagem intermediaria no patio pelo tempo necessario para
transferéncia ao navio ou portdo.

d) Armazenagem Alfandegada: Armazenamento da mercadoria importada e
despacho aduaneiro, visando a liberag¢ao junto a Receita Federal.

A questdo controversa reside na legalidade da cobranca da THC2, ou, mais
precisamente, na resolucdo das seguintes questoes:

1. A THC2 remunera servigos efetivamente prestados pelos operadores
portudrios?

2. Em caso positivo, tais servicos estdo incluidos na “Box Rate” paga pelo
armador, ou devem ser remunerados separadamente?

3. Acaso ndo incluidos na “Box Rate”, pode o orgdo regulador impor a
cobranga da tarifa ao terminal retroportuario?

4. Por fim, ainda que regulamentada pelo 6rgdo competente, a cobranga do
THC2 prejudica, de alguma forma, a livre concorréncia no mercado de
armazenagem alfandegada?

Do quadro de servigos portudrios acima descrito pelo Tribunal de
origem, extrai-se que o importador contrata o armador que, por sua vez, faz a contratacao
de um dos operadores portuarios para o desembarque da mercadoria no porto. Feito o
desembarque, a mercadoria segue para o recinto alfandegario — que pode pertencer ao
proprio operador portudrio (no caso, a EMBRAPORT) ou a um terminal
retroportudrio (no caso, a MARIMEX), visto que ambos disputam a prestacdo do servigo

de armazenagem alfandegada.

Ainda segundo o que consta do acdrdao impugnado (e-STJ fls.
1.483/1.484), quando o operador portudrio, ora recorrente, presta o servico de
armazenagem alfandegéria, o servigco de transporte horizontal da carga estd incluido na

tarifa denominada Cesta de Servigos ou "Box Rate."

No entanto, quando a carga ¢ entregue ao terminal retroportuario
ou retroporto (MARIMEX, ora recorrida), ha regulamentacdo diversa instituida pela
ANTAQ na Resolucao n° 2389/2012, cujo art. 9° expressamente limita o alcance da "Box
Rate" ao estabelecer que "O servigo de entrega de cargas na importacdo ndo faz parte dos
servicos remunerados pela Box Rate, nem daqueles cujas despesas sdo ressarcidas por

meio do THC, salvo previsao contratual em sentido diverso" (e-STJ fl. 1.451).

Nesse ponto, o Tribunal estadual fez incursdo na questdo relativa a



intersec¢ao entre as normas de carater regulatdrio, editadas pela ANTAQ, e aquelas de

ordem economica, com matriz anticoncorrencial, sob tutela administrativa do CADE.

Em relagdo ao poder normativo conferido as agéncias reguladoras,
citou o Tribunal a quo, especificamente, a Lei n° 10.233/2001 que outorgou 8 ANTAQ "a
competéncia geral de regulamentacdo dos setores de 'navegacdo fluvial, lacustre, de
travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e de longo curso' e sobre
'os portos organizados e as instalacdes portudrias neles localizadas™ (art. 23, incisos I e II)
e, em especial, no que interessa para ao presente litigio, o poder de “promover as revisoes

e os reajustes das tarifas portudrias' (artigo 24, inciso VII)" (e-STJ fl. 1.456).

A questdo que se pds a debater na origem ¢ se a ANTAQ, no
exercicio da atividade regulatoria que lhe foi conferida pela legislacdo, entre elas, a
definicdo da tarifas do servico portuario, deve observar os ditames da legislacao

antitruste.

Para a Corte paulista, embora o poder normativo conferido
a autarquia especial "constitua uma poderosa ferramenta de intervengdo nas forgas
naturais do livre mercado, possibilitando uma alteracdo substancial do equilibrio
concorrencial, o seu uso ndo exime as agéncias reguladoras de observar a legislacao

antitruste" (e-STJ fl. 1.457).

Eis as razdes esbocadas no aresto recorrido (e-STJ fls.
1.457/1.459):

by

Em assim sendo, cabe também a agéncia reguladora observar a livre
concorréncia em todos os seus atos, buscando evitar que determinada
regra regulatoria resulte num desequilibrio de concorréncia, em favor de
um dos agentes regulados. As agéncias reguladoras, e este é o ponto
central da controvérsia, ndo estio imunes a legislacio antitruste, sendo
ilicitos os atos normativos que, a pretexto de regulamentar as relacées
entre os agentes econdomicos, desequilibrem a concorréncia em favor de
um deles.

Refor¢cando este dever de observancia da legislacdo antitruste, agora no que
diz respeito especificamente ao caso em analise, o artigo 12, inciso VII, da Lei
10.233/2001 impoe a ANTAQ a obrigagdo de “reprimir fatos e agdes que
configurem ou possam configurar competicdo imperfeita ou infracdes da
ordem econdmica”.

E fato que, considerada a relevancia social de determinado setor econdmico,
pode e deve o Estado intervir mediante regulacdo mais exaustiva, em
detrimento a livre concorréncia, de modo a garantir a protegdo aos interesses
dos usuarios dos servigos e consumidores dos produtos.

Nao ¢ o que se verifica na hipotese dos autos, tendo em vista que, desde a lei
de modernizacdo dos portos, o legislador optou por colocar o setor de
prestacdo de servigos portuarios num regime de livre concorréncia. Esta opgdo
fica clara pelos termos do artigo 3°, inciso 1V, da atual Lei dos Portos (Lei
12.815/2013), que estabelece como uma das diretrizes da exploragdo dos
portos, o “estimulo a concorréncia, incentivando a participagdo do setor
privado e assegurando o amplo acesso aos portos organizados, instalacdes e



atividades portuarias”

No mesmo sentido, o artigo 12, inciso VII, da Lei 10.233/2001, que estabelece
ser diretriz geral do gerenciamento da infraestrutura e da operagdo dos
transportes aquaviario “reprimir fatos e agdes que configurem ou possam
configurar competicdo imperfeita ou infragdes da ordem economica”.

Facil notar que, a regulacdo no setor portuario foi feita para estimular a
concorréncia e niao para substitui-la, o que faz com que as resolu¢oes da
ANTAQ se submetam a legislaciao antitruste. (Grifos acrescidos)

Como se observa das razdes acima expostas, o Tribunal paulista
entendeu, em primeiro lugar, que os atos infralegais editados pela ANTAQ, com lastro na
competéncia normativa conferida pela Lei n. 10.233/2001, deveriam submeter-se as

regras de protecao da ordem econdmica descritas na Lei n® 12.529/2011.

Nas razoes do apelo especial, a EMBRAPORT defende, no mérito,
a "competéncia regulatoria" da ANTAQ para "editar normas, definir tarifas e promover
revisdes e reajustes tarifarios", bem como "reprimir fatos e agdes que configurem
atentado a livre concorréncia ou infragdes de ordem economica", de acordo com os arts.

12, VIl e 27,11, IV e VII, da Lei n° 10.233/2001 (e-STJ fls. 1.684/1.687).

Nesse ponto, filio-me as detalhadas e bem langadas razdes
esbocadas pela eminente Ministra Relatora, em seu voto, no sentido de que nao existe

isencao antitruste decorrente da edicao de normas regulatorias pela ANTAQ.

Isso porque deve prevalecer as normas de prote¢ao econdmica de
protecdo da competitividade, encartadas na Lei n® 12.529/2011, manifestadas, no caso
concreto, pelo CADE. Alids, este € o 6rgdo responsavel por decidir, em carater definitivo
no ambito do Poder Executivo, acerca da existéncia de infragdes a ordem economica ¢
zelar pela aplicagdo da lei de defesa da concorréncia, sobretudo em razdo do disposto no
31 da Lei n. 12.529/2011, que submete o poder regulador a observancias das normas

antitruste, cuja tutela, reitere-se, foi conferida na esfera administrativa ao CADE:

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
monopolio legal.

Acerca do tema, transcreve trecho do voto da eminente Ministra

Regina Helena Costa, que ora subscrevo:

Nesse contexto, de rigor a manutencdo do entendimento abracado pela Corte a
quo, porquanto, a despeito de as regras dispostas nos arts. 12, VI, e 27, II, IV
e VII, da Lei n. 10.233/2001 conferirem a ANTAQ prerrogativas
regulamentares voltadas a promover a competitividade nos setores de
transporte aquaviario e de exploragdo de infraestrutura portudria, inclusive
mediante a atribuicdo de poder para reprimir fatos e agdes caracterizadoras de



infracdes a ordem econdmica, ausente isencao antitruste tdo somente em razao
da veiculagdo de atos normativos atinentes a cobranga de tarifas pelos
operadores portuarios.

Isso porque, de acordo com o art. 31 da Lei n. 12.529/2011, a legislagdo de
defesa da ordem econdmica ¢ aplicavel as pessoas juridicas de direito publico,
inclusive as agéncias reguladoras, de modo que a atuacdo desses agentes nao
esta infensa ao escrutinio do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia —
SBDC, mesmo no contexto da edi¢do de regulamentos aplicaveis aos setores
regulados.

A par disso, a vista da norma plasmada no art. 9°, § 2°, da Lei n. 12.529/2011,
as decisdes do Tribunal Administrativo do CADE sdo definitivas e ndo
comportam revisdo no ambito do Poder Executivo, preceito normativo o qual
alberga inteleccdo no sentido de que, em matéria de reconhecimento de
ofensas a competitividade, prevalecem as orientagdes da autarquia antitruste
sobre a normatizagdo setorial, exegese reforcada com a vigéncia da Lei n.
13.848/2019, cujos arts. 25 a 28, ao regularem a interacdo entre as normas
setoriais e os orgdos de defesa da concorréncia, conferem primazia a entidade
de prote¢do a ordem econdmica, sem prejuizo de incumbir a regulagdo, em
auxilio a missdo do CADE, o dever de monitorar ¢ acompanhar as praticas dos
mercados submetidos a intervencao estatal.

Idéntica compreensao foi externada na manifestagdo do CADE como amicus
curiae (fls. 2.129/2.130e):

Em sua misséo institucional, o CADE também tem por competéncia analisar a
conduta de mercados regulados. Tanto as Leis que disciplinam os portos e
demais instalagdes portuarias (Leis n° 10.233/2001 e 12.815/2013), quanto em
relacdo aos dispositivos da Lei Antitruste, todas reafirmam o poder-dever de o
CADE analisar o abuso cometido pelo operador portuario e a infragdo contra a
ordem econdmica dai decorrente.

Nao existe uma espécie de isencio antitruste por existir atividade de
regulacio setorial realizada pela ANTAQ, uma vez que sua atuagciao nio
leva em conta aspectos do direito antitruste, trazidos pelas Leis n.’
8.884/94 e n.° 12.529/2011, objeto de preocupacio do CADE. Tanto é
assim que os artigos 31 e 45, da Lei n° 10.233/2001, também determinam
que a ANTAQ comunique a0 CADE possiveis infracdes contra a ordem
econdmica, verificadas no seu Ambito de atuacio

[...]

Desse modo, vislumbra-se uma complementariedade de atribuicdes
institucionais entre CADE e ANTAQ: compete ao CADE a aplicacdo de
sancées, a luz da defesa da concorréncia, em sua funcio de prevengio e
repressdo a lesées a ordem econémica nacional. JA & ANTAQ compete
uma anadlise de natureza regulatéria, no marco de suas atribuicoes de
supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacio de servicos de
transporte aquaviario e de exploracio da infraestrutura portuiria e
aquaviaria exercida por terceiros (Grifos originais).

Embora concorde com os fundamentos adotados por Sua

Exceléncia, divirjo em relacao a delimitagdo da controvérsia.

E que a Ministra Relatora, em seu voto, entende que a questdo

devolvida no apelo especial envolve apenas a analise da eventual "antinomia no tocante a

autoridade responsavel pela tutela da concorréncia nos setores de transporte aquaviario e

de infraestrutura portudria”, de modo que nao estaria em debate aqui a legalidade da
exigéncia da THC2 por ofensa a Lei n® 12.529/2011.

De fato, como visto acima, o aresto recorrido respaldado pela



Relatora concluiu que a atividade regulamentar da agéncia reguladora (no caso, a
ANTAQ), exercido com lastro na Lei n. 10.233/2001, para reprimir condutas violadoras
da ordem econdmica no mercado de armazenagem alfandegada, ndo prevalece diante da
Lei n. 12.529/2011, a qual concede ao CADE a atribui¢do de zelar por sua observancia e
decidir sobre a existéncia de praticas anticompetitivas, de maneira ampla e sem quaisquer
restricoes. Isto ¢, a ANTAQ deve observar o direito concorrencial em suas regulacoes,
cuja ultima palavra compete ao CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA
ECONOMICA - CADE.

No entanto, entendo que a andlise da "competéncia regulatéria" da
ANTAQ para "reprimir atos que configurem ofensa a livre concorréncia", questdo
devolvida no apelo especial (e-STJ fl. 1.687), desagua obrigatoriamente na exigéncia da
tarifa impugnada na presente a¢do (THC2), porquanto sua cobranga advém de atos

infralegais editados pela apontada agéncia, no exercicio de atividade reguladora.

A questao da ilicitude da cobranca da tarifa de segregacao e entrega
de contéineres (THC2 ou SSE), como conduta violadora do direito antitruste, exsurge
como elemento indissociavel da discussao referente a aparente dicotomia entre as normas
de matriz econdmica e anticoncorrencial e aquelas de direito regulatorio editadas pela

ANTAQ.

Tanto ¢ assim que o Tribunal estadual, apos sublinhar que as
resolucdes da ANTAQ deveriam se submeter a legislacdo antitruste, passou a analisar, de
modo consequencial, o cardter anticoncorrencial caracterizado como abuso de poder

dominante da cobranca da THC2 (e-STJ fls. 1.459/1.460).

Acerca deste ponto, concluiu a Corte de origem pela ilegalidade da
cobranga da THC2 ou SSE pela requerida, ora recorrente, por ficar configurada pratica
anticoncorrencial denominada de price squeeze, que se caracteriza pela conduta de agente
econdmico que, em posi¢do dominante, eleva o prego de insumos essenciais a atividade

do concorrente.

Com efeito, ao verificar a questdo da violagdo da legislagdo
antitruste, o Tribunal a quo foi categoérico ao apontar a ilegalidade da cobranca de THC2,
por se revestir de carater anticoncorrencial consubstanciada em abuso de posi¢do
dominante por parte dos operadores portudrios, consoante trecho a seguir transcrito (e-

STJ fls. 1.461/1.465):

Em linhas gerais, pode-se afirmar que, ao contrario do poder dominante obtido



pela maior eficiéncia, hd de se considerar ilicita a concorréncia oferecida por
agente econOmico que ndo conquistou seu poder de mercado com base em
uma vantagem competitiva. Eo que ocorre, entre outros, n0s casos em que um
concorrente oferece prego inferior ao de mercado porque controla um insumo
de grande importancia aos seus concorrentes dentro da cadeia de producio,
exata hipétese da situagdo sob analise.

Com efeito, apenas aos operadores portuarios ¢ viabilizada a utilizagdo da
infraestrutura que permite a movimentagao vertical de contéineres, o que lhes
permite controlar o acesso dos retroportos ao insumo basico de suas atividades
empresariais (os contéineres). Tal circunstdncia ganha maior relevancia
quando considerado o fato de que tais insumos sdo infungiveis, ndo podendo o
retroporto retirar outra carga que ndo aquela especifica para o qual foi
contratado ou, tampouco, retirar a carga no operador portuario de sua
preferéncia, estando vinculado, nesse particular, a escolha do armador.

A relagao de dependéncia verificada entre os terminais retroportuarios e
os operadores portuarios seria restrita a atividade regulatoria, nao fosse o
fato de essas as empresas competirem no mercado de armazenagem
alfandegada.

Isto porque, com a possibilidade de livre cobranca da THC2, o operador
portudrio possui o poder de impor precos que dificultem ou impecam o
acesso de seus concorrentes a um insumo essencial da atividade
econdmica, circunstiancia inegavelmente apta a prejudicar a concorréncia
no mercado de armazenagem alfandegaria, mediante a elevacio artificial
do preco dos concorrentes.

Ciente de que controla um insumo infungivel e essencial ao seu
concorrente, o operador portuario tém condicdes de estabelecer um preco
sem qualquer relacio com o custo de entrega dos contéineres, pratica
conhecida na literatura antitruste como “pricesqueeze”, que, na definicio
de Paula Forgioni, é a atitude do agente econdmico em posicio dominante
que lhe permite “o aumento do preco de matérias-primas essenciais a
atividade do concorrente, sem aumentar seus proprios custos”.

(...

Os operadores portuarios se encontram, portanto, em situacao tal, que
lhes é possivel aumentar os custos de seus concorrentes e possuem
incentivo para tanto, ja que o custo da manobra é praticamente nulo e os
seus resultados significativos. (...).

Nessas circunstancias, seria possivel aos operadores portudrios praticarem
precos mais competitivos na disputa pelos contratos junto aos armadores,
resultando na obten¢do do bonus do servigo de segregacdo e entrega, € por
conseguinte, no recebimento da THC2, a fim de elevar seus lucros com a
prestacdo de servigo de armazenagem, na qual concorrem em melhor condigdo
com 0s terminais retroportuarios.

Em sintese, ha a possibilidade de os operadores portuirios exercerem de
forma abusiva seu poder de mercado sobre os retroportos na hipotese de
ser permitida a cobranca de tarifa pelo servico de segregacio e entrega,
independente do preco fixado pelo 6rgao regulador.

(.).

Ademais, conforme j& esclarecido no capitulo que tratou da existéncia de
efetiva prestacdo de servigo de transporte vertical, o proprio 6rgdo técnico da
ANTAQ concluiu pela inexisténcia de diferenga substancial (em termo de
custos e prestagdo de servicos) entre a entrega dos contéineres ao terminal
retroportudrio ou ao recinto alfandegario pertencente ao proprio operador
portudrio, de modo que, em relagdo a este ultimo, inexiste remuneragdo
especifica pelo servigo de transporte horizontal, que, €, portanto, diluido na
remuneragao obtida pelo operador portuario, a “Box Rate”.

Ora, tendo em perspectiva que a “Box Rate” remunera o servico de
transporte horizontal quando este é prestado pelo proéprio operador
portuario, a cobranca de outra tarifa (THC2), na hipdtese do transporte
horizontal ocorrer em favor do retroporto, ainda que a preco de custo,
implica numa dupla remuneracio pelo mesmo servico, com reflexo direito
na formacgao de preco, elevando-o em relacao aos concorrentes, a0 mesmo
tempo em que, a custas deles, 0 diminui quando cobrado pelo operador.



(Grifos acrescidos).

De fato, se os operadores portudrios € os retroportos concorrem
entre si no mercado de armazenagem alfandegdria, mas existe uma relacdo de
dependéncia entre eles, pois os operadores portudrios t€ém o poder de impor precos que
dificultam ou impedem o acesso de seus concorrentes ao insumo da atividade econdmica,

tem-se pratica conhecida no meio antitruste como price squeeze.

A esse respeito, convém assinalar que tanto o CADE quanto o
Tribunal de Contas da Unido estdo de acordo quanto ao carater anticompetitivo da tarifa
THC2 ou SSE, como esclarece aquela autarquia nas informacdes aqui prestadas, na

qualidade de amicus curiae, a seguir transcritas (e-STJ fls. 2.168/2.171):

Apesar desse ambiente de litigiosidade judicial, o CADE possui firme
compreensdo pelo carater ilicito da THC2. Nessa mesma linha, cabe
mencionar que o Tribunal de Contas da Unido - TCU, no julgamento do TC n°
014.624/2014-1, recomendou a ANTAQ a "revisdo da regulamentacio
concernente a cobranga do servigo de segregacdo e entrega de contéiner (SSE
ou THC 2), de modo a adequa-la ao novo arcabougo juridico institucional
estabelecido pela Lei 12.815/2013 e pela Lei 12.529/2011, com vistas a dar
cumprimento a sua obrigacdo legal de harmonizar e arbitrar conflitos de
interesse entre terminais portuarios e recintos alfandegados independentes, em
obediéncia ao art. 20, inciso 11, art. 27, incisos II e IV, da Lei10.233/2001 e ao
art. 2°, inciso 11, do Decreto 4.122/2002".

(...).

A situagdo fatica concorrencial que atrai a competéncia do CADE decorre do
abuso da posi¢do dominante do operador portuario, especificamente no
mercado de armazenagem, desfrutando de privilégio indevido da concessdo
que fora outorgada pela Unido para operar no porto organizado.

Isso porque a cadeia logistica envolvida na importacdo de uma determinada
mercadoria através de transporte maritimo gera uma série de relagdes
obrigacionais, as quais se relacionam em uma cadeia verticalizada de
prestagdo de servigos portudrios.

O importador, destinatario da mercadoria, celebra contrato de compra e venda
com determinado exportador. Para viabilizar o transporte maritimo para
entrega da mercadoria, faz-se necessdria a contratacdo de um armador para
transporte da carga até o porto de destino.

Como a obrigagdo de transporte maritimo se encerra com a entrega da carga4,
o armador deve contratar um operador portuario, que realizara a atracagdo do
navio, ¢ a descarga ¢ movimentagao das cargas no porto até a sua entrega. Na
operagdo dos contéineres no porto, portanto, incumbira ao operador portuario a
movimentacdo verticalS(ou seja, do pordo do navio até o costado) e a
movimentacao horizontal em terra6(ou seja, do costado do navio até o portado
do operador portuario).

A escolha do porto em que a mercadoria sera recebida ¢ feita pelo importador,
contudo, cabe exclusivamente ao armadora escolha do operador portuario em
que a carga sera desembarcada.

A depender do regime aduaneiro escolhido pelo importador, a nacionalizagao
da mercadoria obedecera a prazos diferentes, ¢ demandara armazenamento em
local especialmente autorizado entre o periodo da descarga do navio e do
desembarago aduaneiro. Apds o desembarago aduaneiro, a mercadoria serad
entregue ao importador ou permanecera a sua disposi¢do armazenada.

A armazenagem podera ser realizada nos recintos alfandegados do
proprio operador portuirio ou em uma instala¢do portuaria alfandegada,
também chamada de terminal ou armazém alfandegado, cabendo ao
importador escolher em que local permanecera a carga.



(...

Ao condicionar o acesso dos seus concorrentes, no mercado de
armazenagem, aos contéineres que ensejardo o pagamento da referida
THC?2, o operador portuario cria um aumento unilateral e arbitrario nos
custos desses concorrentes, privilegiando seus proéprios armazéns, na
medida em que pode niao cobrar a denominada THC2 daqueles
importadores que optarem por contratar seus servicos, em detrimento das
empresas que niao tém acesso ao cais do porto, prejudicando a
concorréncia no setor de armazenagem de contéineres.

Em outros termos, estabelecendo-se em posicio dominante, com poder de
controlar as condicdes do mercado de armazenagem de contéineres, ao
arbitrar quais serdo os casos de cobranca de THC2, a acdo do operador
portuiario aumenta os precos pagos pelo importador de determinada
mercadoria, sendo posteriormente repassados ao consumidor final. Ao
fim e ao cabo, no mercado de armazenagem, o operador portuario pode
arbitrar qual importador ira pagar ou ndo a tarifa THC2. (Grifos
acrescidos).

Sobre a posi¢do do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
— CADE e o julgamento da Corte de Contas, a ilustre Ministra Relatora em seu voto se

pronunciou, nos seguintes termos:

A respeito do tema, o Tribunal Administrativo do CADE possui firme
entendimento segundo o qual a mera edi¢do de atos normativos por agéncias
reguladoras ndo confere isen¢do antitruste.

Tal questdo foi assentada, inicialmente, em voto prolatado pelo entdo Sr.
Conselheiro Ricardo Villas Bdas Cueva, concluindo ser “[...] evidente que a
atividade judicante do CADE — que decorre de expressa determinagdo
constitucional, quando determina que a lei reprimird o abuso de poder
econdmico (artigo 173, §4° da CR/88) — ndo pode ficar condicionada a
existéncia ou ndo de regulacdo especifica para determinada matéria. Certo ¢
que ao CADE nao ¢ dado o poder de revisdo dos dispositivos emanados pelo
poder regulador, mormente quando tais dispositivos dizem respeito a
regulacdo técnica e econdomica de determinado setor [...]. Entretanto,
deparando-se com situagdes que possam configurar infragdo a ordem
econdmica, ¢ dever da autoridade antitruste investigar e julgar tais condutas,
nos estritos termos da Lei n.° 8.884/94, de resto em perfeita harmonia com o
arcabougo juridico-institucional vigente. Assim, € irrelevante para o aplicador
do direito antitruste, perquirir se tal ou qual edital de licitagdo ou se tal ou qual
contrato preveem, expressa ou implicitamente, certa conduta ou atividade, as
quais deverdo ser analisadas, neste Conselho, sob o prisma da lei da
concorréncia” (cf. Processo Administrativo n. 08012.007443/99-17, ].
27.4.2005).

Especificamente no tocante a cobranga da THC2, tal compreensdo foi
refor¢ada em caso envolvendo o mercado de armazenagem de contéineres no
Porto de Suape/PE, ocasido na qual reconhecida a natureza anticompetitiva de
sua exigéncia, consoante acorddo assim ementado:

PROCESSO ADMINISTRATIVO. CONDUTA  UNILATERAL.
SUPOSTO ABUSO DE POSICAO DOMINANTE NO MERCADO DE
MOVIMENTACAO DE CONTEINERES, COM EFEITOS NO
MERCADO DE ARMAZENAGEM ALFANDEGADA, NA AREA DE
INFLUENCIA DO PORTO DE SUAPE/PE. SUPOSTA COBRANCA
INDEVIDA POR SERVICOS DE SEGREGACAO DE CONTEINERES
(“SSE” OU “THC2”). AUSENCIA DE PRELIMINARES. PARECER DA
SG PELA OCORRENCIA DE INFRACAO A ORDEM ECONOMICA
ATE A VIGENCIA DA RESOLUCAO ANTAQ NO 34/2019.
PARECERES DA PFE/CADE E DO MPF PELA CONDENACAO
TANTO NO PERIODO PRE QUANTO APOS A ENTRADA EM
VIGOR DA RESOLUCAO ANTAQ NO 34/2019. COMPETENCIA DO
CADE ATESTADA. REGRA DA RAZAO. AUSENCIA DE
JUSTIFICATIVA RAZOAVEL NO CASO CONCRETO PARA A



COBRANCA. COBRANCA POR SERVICOS JA ABRANGIDOS PELA
TERMINAL HANDLING CHARGE (“THC”). TRATAMENTO
DISCRIMINATORIO AOS CONCORRENTES NO MERCADO A
JUSANTE. ABUSO CARACTERIZADO. CONDENACAO. MULTA.
PROIBICAO DE COBRANCA DE THC2 NOS TERMOS ATUAIS.

1. Ordenamento juridico confere ao CADE competéncia para apurar condutas
anticompetitivas, inclusive, em mercados regulados, tendo em vista que o
escopo da atuagdo do CADE e da respectiva agéncia reguladora sao distintos e
complementares.

2. Cumprimento de norma setorial ndo impede a ocorréncia de infragdo a
ordem econdmica, a depender dos elementos do caso concreto.

3. Empresa com monopolio no mercado a montante detentora de bem essencial
¢ capaz de criar barreiras artificiais para seus rivais no mercado a jusante.
(Processo Administrativo n. 08700.005499/2015-51, Relator Conselheiro Luiz
Augusto Azevedo de Almeida Hoffmann, j. 8.2.2021 — destaques meus).

Na mesma toada, recentemente, o Tribunal de Contas da Unido reconheceu o
aspecto anticompetitivo da exigéncia do SSE (THC2) pelos operadores
portudrios em face dos terminais retroportuarios, por ofensa as regras
constantes da Lei n. 12.529/2011, afastando, em consequéncia, a existéncia de
isencdo antitruste tdo somente pela edigdo de normas infralegais da ANTAQ
autorizando sua cobranga (cf. Acorddo n. 1.448/2022 — TCU — Plenario, Rel.
Ministro VITAL DO REGO, j. 22.6.2022).

Na oportunidade, ademais, a Corte de Contas determinou a autarquia setorial a
anulacdo de dispositivos de sua Resolugdo ANTAQ n. 77/2022 relativamente a
tarifa, inclusive mediante implemento de medida acauteladora destinada a
suspender imediatamente os atos normativos que a amparavam, nos seguintes
termos:

9.1.2. no mérito, considerar procedente a dentincia do TC 015.453/2020- 0, em
face do desvio de finalidade do ato de expedi¢do da Resolu¢ao Antaq 72/2022,
normativo que permite a cobranca da taxa de servigo de segregacgdo ¢ entrega
dos recintos alfandegarios independentes pelos terminais portudrios, praticado
com um fim diverso do previsto no artigo 20, inciso 1I, alinea “b” e art. 27,
inciso IV, da Lei 10.233/2001 e em afronta ao artigo 36, incisos I ¢ IV da Lei
12.529/2011 e ao artigo 4°, inciso I, da Lei 13.847/2019; (...)

9.3. determinar a Antaq que, no prazo de 30 (trinta) dias, anule todos os
dispositivos da Resolugdo 72/2022 que dizem respeito a possibilidade de
cobranca do servico de segregaciio e entrega de contéiner (SSE) em face
do desvio de finalidade consubstanciado na afronta ao que estabelece o
artigo 36, incisos I e IV da Lei 12.529/2011, artigo 4°, inciso I, da Lei
13.847/2019, bem como o artigo 20, inciso II, alinea “b” e artigo 27, inciso
1V, da Lei 10.233/2001.

9.4. com fundamento no art. 276 do Regimento Interno do TCU e no
Poder Geral de Cautela, determinar, cautelarmente, a suspensio dos
efeitos de todos os dispositivos da Resolugao 72/2022 que dizem respeito a
possibilidade de cobranca do servico de segregacio e entrega de contéiner
(SSE) em face do desvio de finalidade consubstanciado na afronta ao que
estabelece o artigo 36, incisos I e IV da Lei 12.529/2011, artigo 4°, inciso I,
da Lei 13.847/2019, bem como o artigo 20, inciso II, alinea “b” e artigo 27,
inciso IV, da Lei 10.233/2001. (Grifos originais)

Embora a parte recorrente defenda que a decisdo administrativa do
CADE foi revista na esfera judicial, a legalidade da cobranga da THC2 reconhecida em
decisdes oriundas dos Tribunais Regionais da 1* e 3* Regides ndo vincula, tampouco
impede o Superior Tribunal de Justica de examinar o temano presente recurso,
notadamente quando esta Corte, no RESp 1.774.301/SP (de relatoria do Min. Sérgio
Kukina), citado na peca de e-STJ fls. 2.171//2.188, sequer apreciou o mérito da



controvérsia.

Diante dessas consideracdes, acompanho a em. Ministra relatora

para CONHECER EM PARTE DO RECURSO ESPECIAL e, nessa extensao, NEGAR-
LHE PROVIMENTO, nos termos do voto exarado por Sua Exceléncia, divergindo

apenas quanto a delimitacao da controvérsia.

E como voto.
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RATIFICAGAO DE VOTO

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(Relatora):
Em razdo da parcial divergéncia inaugurada pelo Sr. Ministro Gurgel de

Faria, que, em voto-vista, ndo obstante comungue da compreensao por mim externada
quanto a auséncia de iseng¢ao antitruste no mercado de exploragdo de infraestrutura
portuaria, propde, em maior extensdo, avangar e examinar a compatibilidade entre a
cobranga da Terminal Handling Charge 2 — THC2 (ou Servigo de Segregacao e Entrega
de Contéineres — SSE) e a legislacado de defesa da concorréncia, ratifico complemento
o voto por mim proferido na assentada de 5.3.2024.

Nesse contexto, rememoro que o tribunal de origem, ao dar provimento a
Apelacao interposta pela Recorrida para julgar improcedente o pedido veiculado na

Acéo Declaratoria, adotou os seguintes fundamentos (fls. 1.436/1.466e):

i) a despeito de a THC2 (ou SSE) encontrar amparo em atos infralegais
editados pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ com
base na competéncia regulatoria outorgada pela Lei n. 10.233/2001, o
exercicio de tal prerrogativa subordina-se as normas consubstanciadas na

lei de protecdo a ordem econémica (Lei n. 12.529/2011);



ii) a cobranga da tarifa em exame permite que o operador portuario, agente
econdmico em posi¢cao dominante, aumente o pre¢co de insumos essenciais
a atividade de concorrente direto no mercado subsequente, sem incremento
de custos proprios, caracterizando, por isso, abuso de poder de mercado e a
pratica lesiva denominada de compressdo de lucros (price squeeze),
frisando, ainda, que o reconhecimento da ilegalidade da THC2 nao é
infrmado em razdo da possibilidade de instituicdo de teto para sua
exigibilidade, pois “[...] o simples fato dos operadores portuarios aumentarem
os custos de seus concorrentes altera o equilibrio de mercado, permitindo-
Ihes cobrar pregcos mais competitivos dos importadores ou aumentar sua

margem de lucro” (fl. 1.464e).

Na sessao de 5.3.2024, a titulo de delimitacdo da controvérsia, assentei que,
no mérito, apenas o primeiro fundamento restou atacado nas razdes recursais,
porquanto ausente impugnacgéao clara, detida e motivada para afastar a ocorréncia de
price squeeze e de abuso de posicdo dominante na cobranca da THC2 pela
Recorrente, como reconhecido pela Corte a qua.

Ressaltei, ainda, que, embora as regras dispostas nos arts. 12, VII, e 27, Il,
IV e VII, da Lei n. 10.233/2001, confiram a ANTAQ prerrogativas regulamentares
voltadas a promover a competitividade nos setores de transporte aquaviario e de
exploracao de infraestrutura portuaria — inclusive mediante a atribuicdo de poder para
reprimir acdes caracterizadoras de infragcbes a ordem econdmica —, tais dispositivos
nao implicam a criagcado legislativa de isengado antitruste, sendo viavel, por isso, o
escrutinio dos atos infralegais da agéncia reguladora a vista da Lei n. 12.529/2011.

Na ocasiéo, pediu vista o Sr. Ministro Gurgel de Faria.

Em bem-langado voto-vista, embora tenha me acompanhando quanto (/)
ao afastamento da alegada negativa de prestacao jurisdicional, (i) a inocorréncia de
cerceamento de defesa, (iif) a incidéncia da Sumula n. 211/STJ, (iv) a ndo constatacéo
de violagdo da coisa julgada, e (v) as razbes de mérito concernentes a auséncia de
isencao antitruste decorrente da mera edigdo de normas regulatérias pela ANTAQ, Sua
Exceléncia divergiu sobre a amplitude da delimitagdo da controvérsia, avangando, em
seguida, para examinar, de maneira especifica, a alegada ilegitimidade da THC2 (ou
SSE) frente as normas estampadas na Lei n. 12.529/2011.

De acordo com o Sr. Ministro Gurgel de Faria, a analise da competéncia
regulatoria da ANTAQ para reprimir atos que configurem ofensa a livre concorréncia foi
impugnada a fl. 1.687e, exsurgindo, desse modo, “[...] como elemento indissociavel da
discussao referente a aparente dicotomia entre as normas de matriz econbmica e

anticoncorrencial e aquelas de direito regulatério editadas pela ANTAQ”, o que



possibilitaria analise da conformidade concorrencial da THC2 (ou SSE).

Assim, brevemente expostos os contornos da divergéncia, passo a
sumarizar as razoes pelas quais o voto inicial, sob o processual, merece ser mantido.

Primeiramente, destaque-se que a dimensdo argumentativa empreendida
no voto inaugural decorre dos limites da impugnacéo levada a efeito pela Recorrente.

Isso porque, nos moldes do art. 1.034, paragrafo unico, do Cdédigo de
Processo Civil de 2015, “admitido o recurso extraordinario ou o recurso especial por um
fundamento, devolve-se ao tribunal superior o conhecimento dos demais fundamentos
para a solugédo do capitulo impugnado” (destaque meu), exigindo-se, portanto, como
requisito indispensavel a definicdo da extensdao do efeito devolutivo — e, por
conseguinte, das balizas da cogni¢do recursal por esta Corte —, apontamento claro,
preciso e motivado de todos os capitulos da decisdo que a parte pretende modificar.

Tal orientacéo deflui do aspecto estrito da competéncia plasmada no art.
105, Ill, da Constituicdo da Republica, que comete a este Tribunal Superior o exame
exclusivo das violagbes a lei federal expressamente indicadas nas razdes recursais.
Dai a compreensao exarada pelo Sr. Ministro Luiz Fux, em licdes doutrinarias, no
sentido de que, “a devolutividade desses recursos [especial e extraordinario] limita-se a
questdo federal na parte em que ocorreu a alegada violagado” (In: Curso de Direito
Processual Civil. 52 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 922).

Dessa diretriz ndo destoa a jurisprudéncia das Turmas integrantes da
Primeira Secdo desta Corte, a qual sufraga orientagdo de que constitui 6nus da parte
recorrente expor, de maneira clara e precisa, a motivagao ou as razdes de fato e de
direito do seu inconformismo, de modo a amparar a pretensdo recursal deduzida,
requisito essencial a delimitagdo da matéria impugnada e a consequente
predeterminagcdo da extensdo e da profundidade do efeito devolutivo do recurso
interposto (cf. Agint no Agint no REsp n. 1.919.278/RJ, Relator Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, j. 23.8.2021, DJe 31.8.2021; e Agint no RMS n.
63.143/RJ, de minha relatoria, PRIMEIRA TURMA, j. 22.6.2020, DJe 25.6.2020).

No caso, ndo obstante a autonomia de ambos os fundamentos constantes
do acodrdao recorrido, quanto ao mérito, a Recorrente apenas suscitou ofensa aos arts.
12, VIl, e 27, Il, IV e VII, da Lei n. 10.233/2001, sob o argumento de que, ao inquinar de
anticompetitiva a exigéncia da THC2 (ou SSE), o tribunal de origem afrontou a
competéncia regulatoria atribuida a ANTAQ, deixando, no entanto, de indicar os
pressupostos faticos e juridicos pelos quais incorreta a assertiva segundo a qual a
cobranga da tarifa em questao configura abuso de posi¢do dominante, na modalidade
conhecida como price squeeze.

A independéncia de ambos os capitulos é reforgcada pela propria estrutura

do voto condutor do acérdao recorrido, o qual, em topico intitulado Ordem Econbémica e



Regulacéo (fls. 1.452/1.459e), circunscreve a submissdo dos atos de autoridades
regulatérias as normas antitruste, e, de outra parte, em item nomeado Direito da
Concorréncia — Abuso de Posicdo Dominante (fls. 1.459/1.466¢€), ressalta a
anticompetitividade da THC2 (ou SSE) por caracterizar exercicio abusivo de
envergadura de mercado, impondo-se a Recorrente, portanto, o adequado
enfrentamento dos pontos constantes do segundo capitulo.

Nao se esta, ademais, em conjuntura em que quaisquer das teses sejam
suficientes, por si sos, para manter o desfecho alcangado pelo tribunal de origem —
hipétese cuja caracterizagdo demandaria a aplicagao analégica da Sumula n. 283/STF
—, pois, no caso, evidencia-se mera relagao de prejudicialidade entre elas; vale dizer,
conquanto eventual constatacdo de abuso de posicdo dominante na exigéncia da
THC2 (ou SSE) pressuponha, primeiramente, a viabilidade de confrontar tal pratica
tendo por parametro a Lei n. 12.529/2011, notadamente em razdo da auséncia de
isencao antitruste no setor, a analise exclusiva e autbnoma do segundo argumento nao
implica o necessario revolvimento da questdo anterior, sendo dela uma mera
especificagdo que pode subsistir incélume.

Destaque-se, ainda, que a discussao a respeito da existéncia de afronta a
legislacdo antitruste reclamaria, insofismavelmente, apreciagcdo de regramento
constante da Lei n. 12.529/2011, mais precisamente de seu art. 36, Ill, o qual dispoe
constituir infracdo a ordem econémica o exercicio abusivo de posicado de mercado —
preceito, reitere-se, ndo mencionado nas razbées recursais —, motivo pela qual,
relativamente ao enfrentamento desse capitulo, invariavelmente exsurgiria deficiéncia
na fundamentacgao a atrair, por analogia, o ébice da Sumula n. 284/STF.

Nesse ponto, anoto que o tribunal local se valeu da jurisprudéncia do
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE para reconhecer o cariz
anticompetitivo da THC2, orientacdo cujo alicerce legal repousa, precisamente, no
mencionado art. 36, Ill, da Lei n. 12.529/2011, dai porque o efetivo escrutinio de tal
capitulo do acdérdao recorrido ndo prescindiria da indicacdo de seu malferimento, o que
nao ocorreu.

Além disso, inobstante o Sr. Ministro Gurgel de Faria mencione que a
analise da competéncia regulatéria da ANTAQ para reprimir atos contrarios a livre
concorréncia restou devolvida a esta Corte a fl. 1.687e da peticdo recursal, no citado
trecho, a Recorrente apenas menciona, para legitimar a cobranga da THC2 (ou SSE),
serem suficientes as disposi¢cdes da Lei n. 10.233/2011 concedendo competéncia
regulatoria @ ANTAQ para reprimir agdes violadoras da ordem econdmica, pois a tarifa
estaria “[...] baseada em estudos e tem por parametro garantir o recebimento de
contraprestagcao pelos servigos de segregacado e entrega de contéineres que séo

prestados pelos operadores portuarios” (fl. 1.687e).



No entanto, tal trecho consta de apenas um paragrafo da pecga recursal,
denotando, portanto, auséncia de adequada impugnacdo do capitulo decisorio
mediante o qual Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, ao longo de ao menos 06
(seis) laudas, desenvolveu as concepg¢des de abuso de posigcdo dominante e de
compressdo de pregos para, em seguida, reconhecer ilicitude concorrencial na
exigéncia da THC2 (ou SSE).

Alias, ressalvados os excertos do Recurso Especial nos quais transcritas
passagens do acordao recorrido e de entendimento do CADE, variagbes das
expressdes exercicio abusivo de posicdo dominante ou price squeeze nem sequer
constam da peca recursal, afastando a possibilidade de reconhecer efetiva insurgéncia
quanto ao ponto.

Por isso, como aventei no voto prolatado na assentada de 5.3.2024, sem
embargo da suposta anticompetitividade da THC2 (ou SSE) ser a ténica de oportuno e
amplo debate nesta Corte, penso que, neste momento, havendo concordancia dos Srs.
Ministros Gurgel de Faria e Paulo Sérgio Domingues em afastar a tese suscitada nas
razdes recursais acerca da existéncia de iseng¢ao antitruste no mercado de exploragao
de infraestrutura portuaria — elemento, em minha perspectiva, suficiente para negar
provimento ao Recurso Especial —, a adocdo de fundamento menos elastico, em
postura de autocontencao judicial, proporciona, futuramente, o desenlace de tema de
elevada envergadura juridica em ambiéncia na qual todos os contornos da controvérsia
estiverem detida e analiticamente esquadrinhados.

Dessarte, em meu sentir, forcoso repisar a inadmissibilidade de incursao
cognitiva sobre o carater anticoncorrencial da THC2 (ou SSE) nestes autos, sob pena
de violagdo ao principio tantum devolutum quantum appellatum estampado no art.

1.034, paragrafo unico, do CPC/2015.
E o voto.
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ADITAMENTO AO VOTO

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(Relatora):

Compreendendo esta Primeira Turma por ampliar a controvérsia
estabelecida no voto inaugural, passo, desde logo, a assentar as razdes pelas quais,
em meu sentir, a cobranga da Terminal Handling Charge 2 - THCZ2 (ou Servigo de
Segregagdo e Entrega de Contéineres - SSE) constitui infragdo concorrencial,
invocando, para subsidiar a compreensdo da matéria, a teoria das facilidades
essenciais (essential facilities doctrine) e a assertiva segundo a qual a compressao de
precos (price squeeze) constitui violagado aos regramentos antitruste estampados na Lei
n. 12.529/2011.

Inicialmente, consoante destaquei na assentada de 5.3.2024, apdés o
processo de gradual transferéncia da prestacdo dos servigos portuarios a iniciativa
privada, foi criada a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ como
entidade responsavel pela regulacao setorial, tendo a Lei n. 10.233/2001 conferido-lhe
diversas atribuicbes, dentre elas a competéncia para a edicdo de atos normativos
assecuratorios da isonomia no acesso e uso das infraestruturas essenciais a atuacao

dos agentes econdmicos, consoante dispde o seu art. 27, IV, assim expresso:



Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacéo:

[]

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestagdo de
servigos de transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e
portuaria, garantindo isonomia no Seu acesso e uso, assegurando 0s
direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores
(destaque meu).

Sobredito preceito normativo incorporou ao cenario regulatério a
concepgao segundo a qual a garantia de acesso as instalagbes portuarias por todos os
atores do mercado constitui elemento indispensavel ao fomento de cenario competitivo,
especialmente para obstar a concentracdo da prestacdao de servicos em reduzido
numero de players. Nesses casos, exsurge um dever imposto ao titular da
infraestrutura essencial — caso dos operadores portuarios —, assegurando-se, em
consequéncia, o0 respectivo acesso aos demais competidores, porquanto eventual
recusa de utilizacdo de bens ou servigos indispensaveis as atividades econdmicas em
ambiente concorrencial levaria a impossibilidade fatica de sua prestacdo por outros
atores.

Trata-se da adogado da teoria das infraestruturas essenciais (essential
facilities doctrine), desenvolvida, inicialmente, pela Suprema Corte dos Estados Unidos
da Ameérica no caso United States v. Terminal Railroad Association, e posteriormente
aperfeicoada no caso MCI/ Communications Corp. v. AT&T, apreciado em 1983,
ocasidao na qual reconhecida a ilegitimidade da recusa de acesso a bens ou servigos,
por pessoa juridica titular de um bem essencial, quando (/) a estrutura é controlada por
um ator com poder de mercado, da qual os demais players dependem para exercer
suas atividades, (i/) demonstrada a inviabilidade fisica ou econémica de duplicagcéo da
estrutura pelos concorrentes, (iii) o detentor da instalagdo se nega a conferir-lhe
acesso, e (iv) verificada a auséncia de danos para o titular da infraestrutura caso
autorizada sua utilizagao por outros agentes.

Acerca do tema, destaco as seguintes ligdes de Calixto Saloméao Filho:

O conceito de essential facility no direito concorrencial é utilizado para
hipéteses de extrema concentragdo econémica. Em sua formulagéo inicial
essas hipoteses coincidiam com 0s casos de monopodlio natural ou com
outros casos de monopdlio decorrentes de razbes estruturais e nos quais
ndo ha como presumir que o mercado seja capaz, por si SO, de dar
Solugéo a essas falhas.

Sua formulagéo inicial tem origem na jurisprudéncia norte-americana. Em
‘United States vs. Terminal Railroad Association of Sr. Louis’ a Suprema
Corte reconheceu que a criagdo de obstaculos ao acesso a determinada
infraestrutura poderia caracterizar infragdo ao Sherman Act, em face das
peculiaridades da situagdo. A circunstancia que se sobressaia, no caso,
era a impossibilidade pratica de uma composi¢cao ferroviaria passar ou
entrar na cidade de St. Louis sem utilizar certas instalagcdes terminais, as




quais ligavam as vias férreas que davam acesso a cidade, passando
pelas pontes existentes sobre o rio Mississipi. Além disso, ndo era
possivel as companhias dependentes desse acesso adquirir ou construir
para si as infraestruturas, dados os custos proibitivos para tanto

[-]

Uma essential facility existe, portanto, diante de situacbes de dependéncia
de um agente econbmico com relagdo a outro, nos quais a oferta de
certos produtos ou servicos ndo se viabilizaria sem 0 acesso ou 0
fornecimento do essencial. A existéncia de bens cuja utilizagcdo é condicdo
essencial para a produgdo de outros justifica a necessidade de impor o
fornecimento dos primeiros.

Note-se que a origem da nogdo de essential facility poderia dar a
impressédo de que o conceito s6 tem relevdncia quando se esta
considerando o acesso a infraestruturas bastante especificas,
normalmente ligadas a uma industria organizada em rede. Todavia, nédo
importa tanto o tipo de bem ou de mercado que esta sendo considerado.
O relevante é a situacdo de dependéncia extrema acima referida. Sob
essa perspectiva, qualquer bem econdémico pode, em principio, via a ser
uma essential facility.

(In: Direito Concorrencial. 22 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, pp. 309-
311 — destaques meus).

Remarque-se, ainda, que tal teoria tem especial aplicagdo em situagcdes

nas quais o detentor da infraestrutura esta verticalmente integrado com o mercado

subsequente, competindo diretamente com seus concorrentes na etapa posterior da

cadeia de produtos ou servigos — hipotese dos operadores portuarios, 0os quais atuam,

simultaneamente, na movimentacdo de cargas em portos organizados (upstream

market) e no respectivo armazenamento (downstream maket) —, pois a recusa a

concessao de acesso a instalacdo, ou mesmo a imposicao unilateral de custos aos

demais atores dependentes de suas atividades, obsta ou reduz a concorréncia no

mercado ulterior, compreensao externada por Alexandre dos Santos Aragédo, para

quem:

Normalmente a aplicagcdo da Teoria das Instalagbes Essenciais se da em
relacdo a uma empresa que domina uma instalacdo no mercado a
montante (upstream), mas que também participa direta ou indiretamente
do mercado a jusante (downstream), no qual a referida instalacéo é
condicdo sine qua non para a atuacgéo.

E nessa situacdo que a Teoria das Instalagbes Essenciais é geralmente
aplicada, mas ela se expandiu para abranger outras circunstancias, tais
como as empresas integradas horizontalmente, em que ndo ha o dominio
em um mercado a montante, mas as empresas vendem mercadorias que
S6 funcionam adequadamente se combinadas com outros produtos seus,
0 que é muito comum em eletrbnicos e em produtos vendidos em
modulos.

A Teoria das Instalagbes Essenciais € aplicada com particular rigor nos
casos em que é constatado que a negativa de acesso foi inspirada por
objetivos anti-concorrenciais.

(In: Direito dos Servigos Publicos. 42 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, pp.
345-346 - destaques meus).




Inobstante a teoria das infraestruturas essenciais nao interdite, por si s, a
cobranca de preco para o acesso a servigos desempenhados por agente com poder de
mercado, mister ressaltar que eventual exigéncia de valores para essa finalidade pode
implicar violagao antitruste quando sua exigéncia (i) for atentatéria a livre concorréncia
ou a livre iniciativa, (i) tenha o condao de implicar dominio de mercado relevante de
bens ou servigos, (iii) importe aumento arbitrario de lucros, ou, ainda, (iv) culmine em
exercicio abusivo de posi¢ado dominante, como consigna o art. 36, caput, |, Il, lll e IV, e
§ 3% I, IV, Ve X, da Lein. 12.529/2011:

Art. 36. Constituem infracdo da ordem econbémica, independentemente de
culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto
ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam
alcancados:

| — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou
a livre iniciativa;

Il — dominar mercado relevante de bens ou servigos;

Il — aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV — exercer de forma abusiva posicdo dominante.

[]

§ 3° As seguintes condutas, além de outras, na medida em que
configurem hipotese prevista no caput deste artigo e seus incisos,
caracterizam infracdo da ordem econémica:

Il — limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao mercado;
IV — criar dificuldades a constituicdo, ao funcionamento ou ao

desenvolvimento de empresa concorrente ou de fornecedor, adquirente
ou financiador de bens ou servigos;

V — impedir o acesso de concorrente as fontes de insumo, matérias-
primas, equipamentos ou tecnologia, bem como aos canais de
distribui¢do;

[-]

X — discriminar adquirentes ou fornecedores de bens ou servigos por meio
da fixacdo diferenciada de precos, ou de condicbes operacionais de
venda ou prestagdo de servigos;

De acordo com tais dispositivos, na medida em que atendam aos critérios
do caput do art. 36 da Lei n. 12.529/2011, sao infragdes concorrenciais as acdes de
limitar ou impedir o acesso de novos players ao mercado, criar dificuldades a
constituicdo ou desenvolvimento de concorrente, impedir acesso de competidores as
fontes de insumos ou matérias primas, e, ainda, discriminar adquirentes ou
fornecedores de servicos mediante a fixagao diferenciada de precos ou condi¢des de
prestacao de servico.

Aplicando-se tais prescricdes em contextos envolvendo a remuneracao do
detentor de facilidade essencial pelo acesso a bens ou servigos cuja utilizagdo, pelos
concorrentes, € imprescindivel ao desenvolvimento de suas atividades, vislumbra-se a
possibilidade de eclosdo de violagbes antitruste quando, apesar de voltados a

contraprestacdo por supostas atividades desempenhadas, os precos exigidos pelo



competidor verticalmente integrado conferem-lhe, comparativamente aos demais
agentes néo integrados, vantagem econémica no mercado subsequente.

Isso porque, uma vez exigida determinada quantia pela disponibilizagao
da essential facility, o seu detentor impbée incremento de custos a serem
exclusivamente suportados pelos demais concorrentes no downstream market,
restringindo suas margens de fixagdo de pregos, e, em consequéncia, a
competitividade no setor em decorréncia de valor unilateralmente cobrado pelo agente
econdémico verticalmente integrado. Tal pratica implica limitagdo de acesso ou
dificuldade ao desenvolvimento de atividades por outros players, especialmente na
perspectiva de impedimento financeiro ao usufruto de insumos essenciais a realizacao
do objeto empresarial, caracterizando, portanto, as infragdes descritas nos supracitados
incisos I, IV, V e X do § 3°do art. 36 da Lei n. 12.529/2011.

Surge, nesse contexto, a ideia subjacente a criagdo de mecanismos
antitruste voltados a impedir a compressdo de precos (price squeeze), pratica
anticoncorrencial cuja analise remonta ao caso United States v. Alcoa, apreciado pela
U.S Court of Appeals for the Second Circuit em 1945, ocasidao na qual reconhecida a
ilicitude de conduta empreendida por monopolista no sentido de estabelecer elevados
valores para aquisicdo de insumos — no caso, lingotes de aluminio —, comprimindo os
precos praticados pelos seus concorrentes no mercado subsequente de venda de
folhas de aluminio, no qual a Alcoa igualmente atuava.

Em ambito doutrinario, mencione-se a licdo de Paula Forgioni a respeito
do tema, para quem “[o] agente econdmico pode encontrar-se em posicao que lhe
permita o aumento do prego de matérias-primas ou insumos essenciais a atividade do
concorrente, sem aumentar seus proprios custos. Trata-se da pratica que € chamada
em lingua inglesa de price squeeze (pregos opressivos). E possivel, também, que haja
ilicitude da pratica, caso, mesmo aumentando seus custos, esse incremento prejudique
mais seus concorrentes do que a empresa dominante. [...]. Percebe-se, portanto, que o
price squeeze é uma forma de aumentar os custos dos concorrentes” (In: Os
Fundamentos do Antitruste. 82 Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 295-296)

Trazendo essas concepcgdes para 0 caso em exame, verifica-se que, tal
como apontado pelo tribunal de origem, a cobranca da THC2 (ou SSE) pelos
operadores portuarios caracteriza evidente exercicio abusivo de posigao dominante, na
modalidade de compressao de precos (price squeeze).

Como ressaltei no item VI do voto inaugural, no contexto da exploragéo do
mercado de infraestrutura portuaria, os operadores portuarios detém nitida posi¢cao
dominante, pois a atividade de movimentagdo de cargas e contéineres caracteriza, a

depender do porto organizado onde realizada, exemplo de monopdélio ou oligopdlio, os



quais podem, em razao dessa circunstancia, alterar unilateralmente as condi¢cbdes de
exercicio das subsequentes atividades inerentes ao setor (art. 36, § 2° da Lei n.
12.529/2011).

Anotei, ainda, que, a par de realizarem operacdes de movimentacao de
cargas e contéineres, os operadores portuarios igualmente ofertam o posterior servigo
de armazenamento de mercadorias estrangeiras, até o respectivo desembaraco
aduaneiro e entrega dos bens ao destinatario final, constatando-se, relativamente a tais
agentes, manifesta integragéo vertical entre ambas as atividades, as quais se inserem
em idéntica cadeia I6gica do macro servigo de transporte internacional, iniciado com a
aquisicdo de mercadorias estrangeiras pelo importador e finalizado com sua
disponibilizagcdo ao adquirente.

Assim, por atuarem, a um so6 tempo, nas atividades de movimentacido de
cargas nos portos organizados (upstream market) e no seu ulterior e subsequente
armazenamento (downstream market), a integracao vertical otimiza as atividades dos
operadores portuarios, viabilizando a ado¢cdo de praticas tendentes a emprestar-lhes
maior ganho de eficiéncia.

Ocorre que a atividade de armazenamento de mercadorias provenientes
do exterior ndo € exercida com exclusividade por tais players. Ao contrario, a legislagéo
portuaria, buscando aprimorar a concorréncia no respectivo setor (art. 3°, V e VI, da Lei
n. 12.815/2013), viabiliza que outros agentes econdmicos, a despeito de nédo atuantes
na movimentagdo de cargas — a exemplo dos denominados portos secos, retroportos
ou, ainda, terminais retroportuarios alfandegados —, ofertem aos importadores os
servigos de acondicionamento de bens estrangeiros até sua liberagéo pela alfandega.

Por essa razdo, os operadores portuarios podem ser qualificados como
detentores de uma infraestrutura essencial (essential facility) ao desempenho do
subsequente servigo de armazenamento de cargas oriundas do exterior e cujo acesso
pelos demais competidores no downstream market deve ser isonomicamente
assegurado, de modo a fomentar a concorréncia no setor de exploragédo de atividades
portuarias, como determina o art. 27, IV, da Lei n. 10.233/2001.

Esse cenario revela nitida intengdo legislativa de criar sistematica de
estimulo a concorréncia entre agentes verticalmente integrados — caso dos operadores
portuarios — e players com atuacgéo restrita ao mercado secundario, hipétese dos
retroportos.

Nessa conjuntura, viabilizar que operadores portuarios exijam, de seus
competidores diretos, a THC2 (ou SSE) enquanto prego para acesso a insumo
essencial ao exercicio de suas atividades, possibilita a compreensao dos pregos (price
squeeze) praticados pelos retroportos, os quais poderiam vir a ser excluidos do cenario

competitivo em decorréncia de custos unilateralmente impostos por aqueles agentes,



caracterizando, assim, as praticas vedadas pela legislacdo antitruste de dificultar a
constituicdo ou desenvolvimento de concorrente, de impedir o acesso de competidor as
fontes de insumos ou matérias primas, e, ainda, de discriminar adquirentes ou
fornecedores de servicos mediante a fixacao diferenciada de condigdes de prestacao
de servigo, assim delineadas pelo art. 36, caput, |, II, lll e IV, e § 3° 1ll, IV, V e X, da Lei
n. 12.529/2011.

Essa orientacdo, alias, vem sendo historicamente acolhida pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE), autarquia de defesa da concorréncia
dotada de alta qualificagao técnica e cujas conclusdes, consoante entendimento desta
Primeira Turma, merecem ser analisadas com deferéncia, de modo a somente afasta-
las mediante elevada carga probatdria e argumentativa, contexto ndo verificado no
caso concreto (cf. REsp n. 1.975.739/DF, de minha relatoria, PRIMEIRA TURMA, |j.
15/12/2022, DJe de 20/12/2022).

Nessa linha, destaco as ponderagdes trazidas aos autos pelo CADE a
respeito do aspecto anticompetitivo da cobranga da THC2 (ou SSE), amicus curiae cuja

intervengao no feito foi por mim determinada (fls. 2.165/2.174e):

O CADE possui entendimento consolidado, desde o final da década de
1990, confirmado em diversas decisées plenarias administrativas
posteriores, sequndo o qual o pregco publico denominado de Tarifa de
Segregacdo e Entrega de Contéineres(SSE), também conhecido pelo seu
acrénimo em inglés THC2 (Terminal Handling Charge 2), tem potencial
para inibir a concorréncia no mercado de armazenagem de contéineres
transportados por via maritima na atividade de importagdo de produtos.
[]

A situacéo fatica concorrencial que atrai a competéncia do CADE decorre
do _abuso da posicdo dominante do operador portuario, especificamente
no mercado de armazenagem, desfrutando de privilégio indevido da
concesséo que fora outorgada pela Unido para operar no porto
organizado.

Isso porque a cadeia logistica envolvida na importagdo de uma
determinada mercadoria através de transporte maritimo gera uma série de
relagbes obrigacionais, as quais Sse relacionam em uma cadeia
verticalizada de prestagcédo de servigos portuarios.

O importador, destinatario da mercadoria, celebra contrato de compra e
venda com determinado exportador. Para viabilizar o transporte maritimo
para entrega da mercadoria, faz-se necessaria a contratacdo de um
armador para transporte da carga até o porto de destino.

Como a obrigacéo de transporte maritimo se encerra com a entrega da
carga, o armador deve contratar um operador portuario, que realizara a
atracagcdo do navio, e a descarga e movimentagdo das cargas no porto
até a sua entrega. Na operagdo dos contéineres no porto, portanto,
incumbira ao operador portuario a movimentagédo vertical (ou seja, do
pordo do navio até o costado) e a movimentagdo horizontal em terra (ou
seja, do costado do navio até o portdo do operador portuario).

A escolha do porto em que a mercadoria sera recebida é feita pelo
importador, contudo, cabe exclusivamente ao armador a escolha do
operador portuario em que a carga sera desembarcada.




A depender do regime aduaneiro escolhido pelo importador, a
nacionalizagdo da mercadoria obedecera a prazos diferentes, e
demandara armazenamento em local especialmente autorizado entre o
periodo da descarga do navio e do desembarago aduaneiro. Apos o
desembarago aduaneiro, a mercadoria sera entregue ao importador ou
permanecera a sua disposicdo armazenada.

A armazenagem podera ser realizada nos recintos alfandegados do
proprio operador portuario ou em uma instalagao portuaria alfandegada,
também chamada de terminal ou armazém alfandegado, cabendo ao
importador escolher em que local permanecera a carga.

[-]

Como pode ser visto a partir da representacdo grafica, a questido
concorrencial que atrai a competéncia do CADE decorre do abuso da
posi¢cdo dominante.

Ao _condicionar o0 _acesso dos seus concorrentes, no mercado de
armazenagem, aos contéineres que ensejardo o pagamento da referida
THC2, o operador portuario cria_ um _aumento unilateral e arbitrario nos
custos desses concorrentes, privilegiando seus proprios armazéns, na
medida _em que pode ndo cobrar a denominada THC2 daqueles
importadores que optarem por contratar seus servicos, em detrimento das
empresas _que nado tém acesso ao cais do porto, prejudicando a
concorréncia no setor de armazenagem de contéineres.

Em outros termos. estabelecendo-se em posicdo dominante, com poder
de controlar as condicbées do mercado de armazenagem de contéineres,
ao arbitrar quais serdo 0s casos de cobranca de THC2, a acdo do
operador portuario aumenta 0s precos pagos pelo importador de
determinada mercadoria, sendo posteriormente repassados ao
consumidor final. Ao fim e ao cabo. no mercado de armazenagem. O
operador portuario pode arbitrar qual importador ira pagar ou ndo a tarifa
THCZ2 (destaques meus).

Da mesma maneira, como apontei no voto inaugural, o Tribunal de Contas
da Unido — TCU também reconheceu o cariz anticoncorrencial da THC2 (ou SSE), por
privilegiar a atuacéo dos operadores portuarios em detrimento de seus competidores,
ocasidao na qual determinada, em carater geral, a suspenséo da cobrancga da tarifa em
todos os portos organizados do territério nacional (cf. Acordao n. 1.448/2022 — TCU —
Plenario, Rel. Ministro VITAL DO REGO, j. 22.6.2022).

Por essas razdes, adiro a compreensao sufragada pelo Sr. Ministro
Gurgel de Faria, em cujo voto-vista Sua Exceléncia sustenta que “[...] se os operadores
portuarios e os retroportos concorrem entre si no mercado de armazenagem
alfandegaria, mas existe uma relagdo de dependéncia entre eles, pois os operadores
portuarios tém o poder de impor precos que dificultam ou impedem o acesso de seus
concorrentes ao insumo da atividade econdémica, tem-se pratica conhecida no meio
antitruste como ‘price squeeze”, entendimento igualmente adotado pelo Sr. Ministro
Paulo Sérgio Domingues em voto-vogal, no qual pontua que a THC2 “[...] é cobrada do
importador somente nas ocasides em que este opte pela armazenagem do produto fora
do porto operado”, privilegiando o operador portuario em detrimento dos terminais

retroportuarios alfandegados, reforgando, uma vez mais, a constatacdo de



contrariedade a legislagao antitruste.

Dessarte, sao irreparaveis as conclusdes langadas pelo tribunal de origem
no sentido da configuracéo de abuso de posicado dominante na exigéncia da THC2 (ou
SSE) pela Recorrente, sendo de rigor, por conseguinte, a manutengdo do acérdéo
recorrido.

Posto isso, reafirmo a compreensao ja externada na assentada de
5.3.2024 quanto aos limites da controvérsia, e, superado este ponto, voto no sentido de
CONHECER PARCIALMENTE do Recurso Especial e, nessa extensdo, NEGAR-LHE

PROVIMENTO, mantendo integralmente o acérdao recorrido, nos termos expostos.
E o voto.
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INTERES. : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA-CADE

- "AMICUS CURIAE"

VOTO-VOGAL
O EXMO. SR. MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES:

Questoes preliminares:

Primeiramente, acompanho a ilustre relatora quanto as preliminares de

mérito, sem ressalvas.

Submissdao dos atos normativos da ANTAQ a Lei 12.529/2011, e
prevaléncia do posicionamento do CADE acerca da configuragcao de pratica

violadora da concorréncia:

Contrapde-se, na espécie, a autorizagdo da cobranca da Terminal Handling
Charge 2 - THC2 dos retropostos (ou portos secos), por operadores portuarios, com
fundamento em atos infralegais da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios -
ANTAQ, em face das normas protetivas a competitividade previstas na Lei
12.529/2011, invocadas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE,

em atuacgao preventiva e repressora antitruste.

A aparente antinomia das responsabilidades e atuagdo dos dois 6rgaos foi



oportunamente apreciada pela eminente relatora, que, com o costumeiro brilhantismo,
identifica o campo de atuagao de ambos, enfatizando que, apesar de a Lei 10.233/2001
determinar a atuacédo da ANTAQ na defesa da concorréncia, a partir da autonomia para
edicdo de atos normativos destinados a preservacdo da competitividade, o art. 31 da
Lei 12.529/2011 expressamente submete o poder regulamentar da agéncia reguladora
as normas antitruste tuteladas, com primazia, pelo CADE, pontuando, ainda, as
inovagoes legislativas promovidas pela Lei 13.848/2019 (notadamente os arts. 25 a 28),

que reforcam a autoridade deste ultimo em matéria concorrencial.

A ANTAQ ¢é autarquia responsavel, primordialmente, por regular,
supervisionar e fiscalizar atividades desenvolvidas nos portos brasileiros e a exploragéo
da infraestrutura portuaria.

O CADE, por sua vez, tem atribuigdes conferidas por lei para a prevencao e
repressao as infracbes contra a ordem econdmica, tutelando, inclusive, disposicdes
constitucionais voltadas a liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da

propriedade, defesa dos consumidores, e repressao ao abuso do poder econémico.

Esses oOrgdos detém competéncias que, embora possam parecer
sobrepostas em alguns aspectos, possuem carater complementar, com apoio e troca

de informacgdes entre as autarquias para a preservacido da ordem econdmica.

Prevalece, porém, no que tange a protegdo da concorréncia e repressdo ao
abuso do poder econdmico, a atuacdo do CADE. Nesse campo, a ANTAQ pode atuar
para coibir infragdes, fiscalizar abusos, informar os 6rgaos de controle, inclusive o
proprio CADE. A este competira adotar as medidas necessarias para restabelecer a

concorréncia e o livre mercado.

De fato, independentemente de regulamentacao favoravel a determinada
atuagao, havendo prejuizo concorrencial a terceiros, inclusive a outro permissionario, o
CADE pode - e deve - intervir. Ndo ha vedacdo normativa ou de qualquer outra
natureza a atuagdao do CADE, mesmo nas hipéteses em que se identifica a existéncia
de regulamentacgéo para a pratica de determinada atividade. Aqui, como bem frisou em
seu voto a eminente relatora, o poder regulamentar exercido pela ANTAQ n&o afasta a
atuacao fiscalizatéria e protetiva da competicdo desenvolvida pelo CADE.

Ainda que uma atividade seja legal e regulada por determinado 6rgao, se
sua pratica puder causar abuso de posicdo dominante ou outra espécie de desvio

concorrencial, o CADE pode intervir. Se a livre iniciativa e o respeito a concorréncia sao



principios fundamentais constitucionais da atividade econémica, nem mesmo o Estado

pode desrespeita-los.

Reforga essa compreensao a disposi¢cao do art. 9°, § 2°, da Lei 12.529/2011,
segundo o qual "as decisées do Tribunal (Administrativo de Defesa Econdémica do
CADE) ndo comportam revisdo no ambito do Poder Executivo, promovendo-se, de
imediato, sua execugdo e comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico, para as

demais medidas legais cabiveis no &mbito de suas atribuigbes”.

Sao, portanto, passiveis de repressdao pelo direito concorrencial e
autoridades antitruste as praticas anticompetitivas. Esse cenario nado exclui a
possibilidade de fiscalizagao e eventual sangao dos agentes regulados pelas entidades

setoriais quanto as normas de regulagao técnica e econémica.

De meridiana clareza a analise contida no voto do entido Conselheiro
Ricardo Vlllas Béas Cueva, no processo administrativo 08012.007443/99-17:

“E evidente que a atividade judicante do CADE — que decorre de
expressa determinacao constitucional, quando determina que a lei reprimira
0 abuso de poder econdmico (artigo 173, §4° da CR/88) n&o pode ficar
condicionada a existéncia ou ndo de regulagéo especifica para determinada
matéria. Certo € que ao CADE ndo é dado o poder de revisdao dos
dispositivos emanados pelo poder regulador, mormente quando tais
dispositivos dizem respeito a regulacéo técnica e econdmica de determinado
setor. Nao € o CADE um “revisor” de politicas publicas, porque, em agindo
assim, estaria atentando contra os postulados basicos da legalidade e de
toda a doutrina que informa a atividade dos érgaos reguladores. Entretanto,
deparando-se com situagbes que possam configurar infragdo a ordem
econdmica, é dever da autoridade antitruste investigar e julgar tais condutas,
nos estritos termos da Lei n.° 8.884/94, de resto em perfeita harmonia com o
arcabouco juridico-institucional vigente. Assim, € irrelevante para o aplicador
do direito antitruste, perquirir se tal ou qual edital de licitacdo ou se tal ou
qual contrato preveem, expressa ou implicitamente, certa conduta ou
atividade, as quais deverao ser analisadas, neste Conselho, sob o prisma da
lei da concorréncia”.

O precedente de relatoria da Ministra Eliana Calmon (REsp 1.094.218/DF,
Primeira Secéo, j. 25.8.2010, DJe 12.4.2011), apontado pela relatora do presente feito,
e que faz contraponto ao raciocinio aqui exposto e por ela defendido, além de proferido
com as peculiaridades de quérum ja abordadas no voto da Ministra Regina Helena
Costa, analisa fatos pretéritos a inovacao legislativa promovida pela Lei 12.529/2011,
posteriormente reforcadas com as disposicdes da Lei 13.848/2019. Além disso, nao foi
proferido em sede de demandas repetitivas ou qualquer outro contexto que importe
observancia vinculante por este colegiado. Ha, na realidade, diversidade de contextos
legal, fatico, histérico e processual que sugerem a adogao de posicionamento diferente



no presente feito.

N&do procede em absoluto o argumento segundo o qual em setores
submetidos a regulagao por agéncias nao haveria atuagdo do CADE. Ora, se por opgao
do legislador os setores regulados sdo exatamente aqueles em que mais sensivel e
relevante é a exploragédo da atividade econdmica, exclui-los do ambito de atuagédo do
CADE significaria retirar do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia exatamente
os setores em que mais possivel seria a formacao de posicdes anticoncorrenciais. O
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia ficaria relegado aos setores econdmicos

onde ele seria, em geral, menos necessario.

Essa compreenséao é abracada pelo trazido pela Lei 12.815/2013, que prevé
- especificamente a respeito da ANTAQ -, sua atuacdo visando o aumento da

competitividade e da concorréncia:

Art. 3° A exploracdo dos portos organizados e instalagbes portuarias,
com o objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais,
deve seguir as seguintes diretrizes:

V - estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participagdo do
setor privado e da garantia de amplo acesso aos portos organizados, as
instalacoes e as atividades portuarias; e

VI - liberdade de pregos nas operacdes portuarias, reprimidos qualquer
pratica prejudicial & competicao e o abuso do poder econémico.

Do mesmo modo, a Lei 13.848/2019 deixa expressa a necessidade de
articulacédo entre as agéncias reguladoras e o érgao concorrencial, rechacando a tese

da atuacgao exclusiva e admitindo a atuagao do CADE mesmo em temas regulados:

Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e
para os fins da Lei n°® 9.986, de 18 de julho de 2000:

VIl - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);

[..]

Art. 25. Com vistas a promogao da concorréncia e a eficacia na
implementacdo da legislagdo de defesa da concorréncia nos mercados
regulados, as agéncias reguladoras e os 6rgaos de defesa da concorréncia
devem atuar em estreita cooperacgao, privilegiando a troca de experiéncias.

Art. 26. No exercicio de suas atribuigdes, incumbe as agéncias
reguladoras monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos agentes
dos setores regulados, de forma a auxiliar os 6rgdos de defesa da
concorréncia na observancia do cumprimento da legislacdo de defesa da
concorréncia, nos termos da Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 (Lei
de Defesa da Concorréncia).



§ 1° Os orgaos de defesa da concorréncia sao responsaveis pela
aplicacdo da legislacido de defesa da concorréncia nos setores regulados,
incumbindo-lhes a analise de atos de concentragao, bem como a instauracéo
e a instrucdo de processos administrativos para apuragdo de infragcbes
contra a ordem econdmica.

§ 2° Os orgaos de defesa da concorréncia poderdao solicitar as
agéncias reguladoras pareceres técnicos relacionados a seus setores de
atuacdo, os quais serdo utilizados como subsidio a analise de atos de
concentragao e a instrugao de processos administrativos.

Art. 27. Quando a agéncia reguladora, no exercicio de suas
atribuicdes, tomar conhecimento de fato que possa configurar infracédo a
ordem econdmica, devera comunica-lo imediatamente aos érgaos de defesa
da concorréncia para que esses adotem as providéncias cabiveis.

Art. 28. Sem prejuizo de suas competéncias legais, o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (Cade) notificara a agéncia reguladora
do teor da decisdo sobre condutas potencialmente anticompetitivas
cometidas no exercicio das atividades reguladas, bem como das decisbes
relativas a atos de concentracdo julgados por aquele 6rgdo, no prazo
maximo de 48 (quarenta e oito) horas apds a publicacdo do respectivo
acordao, para que sejam adotadas as providéncias legais.

A IMPOSSIBILIDADE DA COBRANCA DA THC2

Ainda que se entendesse que a THC2 teria apoio normativo nas normas
editadas pela ANTAQ, é de se endossar a anadlise feita pelo CADE em diversos
precedentes, compreendendo essa pratica como violadora da concorréncia, ao colocar
os terminais portuarios em vantagem indevida sobre os retroportos, em abuso de
posicado dominante. A titulo ilustrativo, colho outro trecho do voto proferido pelo entdo
Conselheiro Ricardo Vlllas Béas Cueva, no processo administrativo 08012.007443/99-
17:

“A coercao € evidente ao se verificar que os operadores portuarios sao,
de fato, monopolistas de um insumo essencial ou de um bem infungivel, que
nao pode ser trocado por qualquer outro, no momento em que recebem o
contéiner, de cuja liberagao dependem os recintos alfandegados para prestar
0 servigo de armazenagem.

[.]

Em cada uma das operagbes, portanto, os terminais portuarios
aproveitam-se de sua posi¢cao na cadeia logistica de importacdo maritima de
mercadorias para falsear um mercado cativo de liberagao de contéineres, por
meio da cobranga da THC2 imposta aos recintos alfandegados.

Nao ha negar, assim, que os terminais portuarios possuem poder para
impor unilateralmente os pregos, sem qualquer margem de negociagao por
parte dos recintos alfandegados, ndo sendo ocioso repetir que tal poder
independe da participagdo de mercado detida pelos terminais portuarios
individualmente. Esse poder decorre da relagao existente entre as atividades



de capatazia (movimentagao em terra) e armazenagem de contéineres.”

Ha, também, precedente que discutiu a cobrancga de valor denominado "taxa
de fiel depdsito”, a qual, no entender do CADE, teria efeito analogo ao da THC2, e que,
de igual modo, teve sua cobranga considerada abusiva. Transcrevo o teor da ementa:

EMENTA: Processo Administrativo. Abuso de posicdo dominante no
mercado de armazenagem alfandegada na area de influéncia no Porto de
Rio Grande/RS. Cobranca de taxa intitulada “fiel depdsito” referente a
obrigagdes e responsabilidades do Operador Portuario para com as cargas
que sao destinadas ao seu terminal. Artigos 20, incisos I, Il e IV, c/c 21,
incisos IV, V e XIV, da Lei n° 8.884/94 (artigo 36, incisos I, Il e IV e § 3°,
incisos lll, IV, Xll da Lei n® 12.529/11). Mercados de servigos portuarios e de
armazenamento alfandegado em Rio Grande/RS. Parecer da
Superintendéncia-Geral pela condenacgao até fevereiro de 2012. Parecer da
PFE-CADE e MPF pela condenagédo em todo o periodo da conduta (07.2010
a, ao menos, 05/2016). Condenacado em todo o periodo. Aplicacdo de multa
divulgacdo as expensas da representada. (Processo Administrativo
08700.001020/2014-2, Relator: Conselheiro Alexandre Cordeiro Macedo)

Segue, ainda, ementa de julgado mais recente do CADE, que, da mesma
forma, considerou abusiva a cobranga de valores a titulo de segregacao de contéineres
de importacao a outras areas alfandegadas (THC2):

EMENTA: Processo Administrativo. Abuso de posicdo dominante no
mercado de armazenagem alfandegada na area de influéncia no Porto de
Salvador/BA. Cobranga de valores a titulo de segregacao de contéineres de
importacao destinados a outras areas alfandegadas (THC2). Artigo 20,
incisos |, Il e IV c/c artigo 21, incisos IV, V, XIl e XIV da Lei n° 8.884/94
(artigo 36, incisos I, Il e IV c/c § 3° incisos Ill, IV, X e XIl da Lei n°
12.529/2011). Operadores portuarios. Mercado de armazenamento
alfandegado em Salvador/BA. Pareceres da Superintendéncia-Geral,
Procuradoria Federal Especializada e Ministério Publico Federal pela
condenacgao. Condenacgao. Aplicacao de multa. Publicagdo de decisdo. Envio
de copia do voto a ANTAQ e a SEAE. (Processo Administrativo
08012.003824/2002-84, Relator: Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho
de Araujo, Condenagao em 22.03.2016).

Importante destacar que, ao contrario do que afirma a parte recorrente, néo
ha qualquer alteracdo de entendimento do CADE a respeito do tema. A afirmagao
constante do recurso especial de que "o proprio CADE decidiu revisar sua decisdo
proferida no Processo Administrativo n° 08700.000351/2019-563, para permitir a
cobranga da THC2" nao condiz com a realidade. O documento indicado constitui mera
Nota Técnica, de carater opinativo, que, apesar de servir como motivacdo de deciséo
do Superintendente-Geral para revogar medida preventiva anteriormente concedida,
nao tem o condao de indicar alteragao de orientacéo do colegiado do Conselho.

A orientacdo do CADE, exemplificada nos precedentes acima, nao foi

modificada. Em sentido oposto ao defendido pela parte recorrente, o posicionamento



do Conselho foi, na realidade, referendado e acompanhado pelo Plenario do Tribunal
de Contas da Uniao - TCU, que, no acérdao 1.448/2022, sob a relatoria do Ministro
Vital do Rego, reconheceu a ilegalidade da taxa denominada Servigo de Segregacao e
Entrega de Contéineres - SSE (THC2). Transcrevo o sumario desse julgamento:

SUMARIO: DENUNCIAS. INDICIOS CONCERNENTES A
ILEGALIDADE DE COBRANCA POR SERVICO DE SEGREGACAO E
ENTREGA (SSE) DE MERCADORIA PELOS TERMINAIS PORTUARIOS.
AUSENCIA DE ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR)
PREVIAMENTE A EDICAO DE RESOLUCAO POR AGENCIA
REGULADORA. INDICIOS DE IRREGULARIDADES NAS FASES
PREPARATORIAS E PROCEDIMENTAIS DE AUDIENCIA PUBLICA
PREVIA AO RITO DE MODIFICACAO DE NORMATIVO. NAO ADOCAO DE
MEDIDA CAUTELAR POR AUSENCIA DE PRESSUPOSTOS.
DETERMINACAO PARA ANULACAO DO ATO. CIENCIA.

Nao ha como se analisar a legalidade da cobranga sob o aspecto regulatorio

sem fazé-lo igualmente sob o ponto de vista concorrencial.

Na espécie, o Tribunal de origem consignou a seguinte conclusdo na analise
da existéncia, ou nao, de efetivo servigo adicional a justificar a cobranca da THC2:

Ora, tendo em perspectiva que a “Box Rate” remunera o servico de
transporte horizontal quando este é prestado pelo proprio operador portuario,
a cobrangca de outra tarifa (THC2), na hipdtese do transporte horizontal
ocorrer em favor do retroporto, ainda que a preco de custo, implica numa
dupla remuneracao pelo mesmo servigo, com reflexo direito na formagao de
preco, elevando-o em relagdo aos concorrentes, ao mesmo tempo em que, a
custas deles, o diminui quando cobrado pelo operador (fl. 1.465).

A base fatica delineada nas instancias ordinarias, portanto, estabelece nao
haver servigo adicional que justifique a cobranga da THCZ2, pontuando que o transporte
horizontal prestado pelo operador portuario estaria integralmente incorporado na

remuneracgao via “box rate”.

Tive oportunidade de analisar a questdao ao prolatar sentenca de primeiro
grau no feito n° 2005.61.00.020121-1, que tramitou perante a 5a Vara da Justica
Federal de Sao Paulo. Naquela ocasido, apreciei a questdo concorrencial da THC2 a
luz da legislacdo pertinente vigente a época e do cenario contratual/fatico
correspondente ao caso concreto, entendimento que reitero nesta oportunidade, no que
€ pertinente:

O regime constitucional de 1988 exige que a prestacdo de servigos
publicos por intermédio de concessao ou licitacdo seja feita na forma de lei,
em todas as condi¢des contratuais, inclusive a politica tarifaria:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de



licitagao, a prestacao de servigos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e
rescisao da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;
Il - politica tarifaria;
IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.

Ou seja, o que determina o que pode ou n&o ser cobrado dos
permissionarios ou concessionarios € o que esta previsto na lei € no
contrato.

[.].

A abrangéncia do servigo prestado pelo operador portuario nao esta
posta em duvida. A mercadoria deve ser recebida do navio e entregue no
portao do terminal.

[...]

O terminal portuario deve descarregar o navio e entregar a carga no
portdo. O que ocorre dentro do terminal, qual a logistica de armazenagem,
se a carga ira para a pilha do préprio terminal ou para a de um TRA
(Terminal Retroalfandegado), tudo isso faz parte do natural custo de
operacao do terminal, e ndo constitui novo servigo ou "outro servigo" que
possa ser cobrado do terceiro, sob pena de colocar o terminal em posigéo
concorrencia diferenciada em relagdo aos TRAs.

Conclui-se, assim, que n&do ha a prestagdo de servicos gratuitos,
simplesmente porque nao ha servigo diferenciado.

Essa conclusdo também é importante para a constatagdo de que nao é
relevante o argumento segundo o qual o servigo ndo esta incluido na THC
cobrada do armador. Na realidade, ndo se trata de analisar se o armador
estaria sendo compelido a pagar por servigo que nao lhe é prestado, ou
se o terminal portuario poderia cobrar esse servico do terminal
retroalfandegado. Nada disso ocorre, porque nao se trata de novo servico,
mas tdo somente de um dos tipos de procedimento interno de
descarregamento da carga, armazenamento e entrega no portao do
terminal, que esta coberto pelas tarifas cobradas (box rate). Se o custo da
segregacdo e entrega é realmente pouco maior que o0 custo do
armazenamento no patio do préprio terminal [...], ndo importa; tal custo &
absorvido pelo terminal como seus outros custos fixos e operacionais.

Para além das normas do direito patrio até aqui debatidas, vale destacar que
o Brasil é signatario do Acordo sobre a Facilitagdo do Comércio/OMC, incorporado ao
nosso ordenamento juridico com a edigdo do Decreto 9.326/2018. Em seu art. 6° o
acordo estabelece a necessidade de relacdo direta de taxas e tarifas portuarias



cobradas a correspondente prestagcao de servigo. Verbis:

ARTIGO 6: DISCIPLINAS SOBRE TAXAS E ENCARGOS INCIDENTES
SOBRE A IMPORTACAO OU EXPORTACAO, OU EM CONEXAO A ESTAS, E
SOBRE PENALIDADES

[..]

2. Disciplinas especificas sobre taxas e encargos para o
processamento aduaneiro incidentes sobre a importagdo ou
exportagcao, ou em conexao a estas

As taxas e encargos incidentes sobre o processamento aduaneiro:

(i) serdo limitadas ao custo aproximado dos servicos prestados ou
relacionados com a operacao de importagédo ou exportacao especifica; e

(i) ndo estarao obrigatoriamente vinculados a uma operacao de
importacdo ou exportacido especifica, desde que sejam cobrados por
servigos estreitamente relacionados ao processamento aduaneiro de bens.

A necessidade de limitagdo ao custo aproximado do servico também
escancara a incompatibilidade da THC2 com o aspecto concorrencial. Isso porque €&
cobrada do importador somente nas ocasiéoes em que este opte pela armazenagem
do produto fora do porto operado. Disso ainda se infere que o0 suposto servico
adicional, ainda que existente, ndo acarreta qualquer custo adicional a operacgao, se
revelando discriminatéria a cobranga, ainda mais por representar custo significativo
para as atividades dos TRAs que nao é suportado no mesmo servigo prestado pelo

operador portuario.
Alcance do efeito substitutivo ao acérdao recorrido:

Compreendo pertinente, ainda, o delineamento do carater substitutivo do
presente julgamento em relagdo ao acérdao recorrido, tendo em vista que a eminente
relatora concluiu ndo haver impugnacgao especifica do recurso especial quanto ao
entendimento do Tribunal de origem de ilegalidade da THC2 e de que a sua cobranga
configuraria price-squeeze, caracterizador do abuso concorrencial de posigcéo
dominante.

Identifico que existe impugnacdo a conclusdo da Corte a quo quanto a
ilegalidade da cobranga - quando se defende a competéncia regulatéria da ANTAQ; a
alegacao de suposta existéncia de fato superveniente, consistente em aparente nova
posicdo do CADE; bem como a configuragao de suposto dissidio jurisprudencial com
precedente deste STJ, de relatoria da Ministra Eliana Calmon (REsp 419.141/SP,
Segunda Turma, DJ 02.12.2002). Compreendo, ainda, ser inviavel a analise da



legalidade da tarifa sem adentrar-se no aspecto concorrencial, por serem questdes

intrinsecamente relacionadas.

Assim, adoto posi¢cdo divergente da esposada pela eminente relatora,
entendendo suficientemente abordado no recurso especial o aspecto da ilegalidade da
cobranca e desdobramentos concorrenciais, pavimentando a via de conhecimento para
a fundamentacédo que aqui apresento e que deixa clara a minha compreensao de que
é, de fato, inadmissivel a cobranga da THC2.

Conclusao:
Ante o exposto, conhego do recurso especial para negar-lhe provimento.

E o voto.



SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
RECURSO ESPECIAL N° 1899040 - SP (2020/0259141-0)

RELATORA : MINISTRA REGINA HELENA COSTA

RECORRENTE : EMBRAPORT EMPRESA BRASILEIRA DE TERMINAIS

PORTUARIOS S/A

ADVOGADOS : JOSE CARLOS DA ANUNCIACAO - SP131142

PEDRO GOMES MIRANDA E MOREIRA - SP275216
RECORRIDO : MARIMEX DESPACHOS TRANSPORTES E SERVICOS LTDA
ADVOGADOS : RUY PEREIRA CAMILO JUNIOR - SP111471

BRUNO CORREA BURINI - SP183644
HELENA HISSAKO ADANIYA - SP163258
RENATA DE PAOLI GONTIJO - RJ093448

INTERES. : AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS -
ANTAQ - "AMICUS CURIAE"
INTERES. : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA-

CADE - "AMICUS CURIAE"

VOTO VENCIDO

O EXMO. SR. MINISTRO SERGIO KUKINA: Senhor Presidente,
eminente relatora, eminentes pares, superada a questdo relativa ao conhecimento mais
alargado do apelo raro da Embraport, que viabilizou o enfrentamento meritorio acerca do
exame da legalidade, ou ndo, da cobranga da tarifa THC2 (Terminal Handing Charge 2),
observo que temos em mesa duas demandas distintas, mas envolvendo as mesmas partes.

Naprimeira delas, a autora Marimex (Terminal Retroportuario
Alfandegado) busca provimento judicial que declare a inexisténcia de relacdo juridica
entre ela e a ré, operadora portudria Embraport. E, nessa perspectiva, reconhecida que
seja a inexisténcia de relacdo juridica entre ambas, dar-se por inviabilizada a cobranga da
tarifa THC2 pela operadora portuaria.

J& na segunda demanda, também ajuizada pela Marimex contra a
Embraport, busca aquela autora provimento judicial que impeca essa ultima de levar a
protesto duplicatas que contém os valores do servigo de entrega dos contéineres que
entrega para a Marimex, referentes a questionada tarifa THC2.

Essas duas lides tiveram seus pedidos julgados improcedentes na primeira

instancia.



Ja no Tribunal de Justica de Sdo Paulo, por meio de acorddo unico, deu-
se provimento  as  apelagdes  da Marimex, seguindo-se, pela  operadora
portuaria sucumbente, a interposicdo de recursos especiais nos dois casos, os quais, no
STJ, foram tombados sob nn. 1.899.040/SP ¢ 1.906.785/SP.

E o breve relatério.

Ouvi atentamente as ponderacdes da eminente relatora, ministra Regina
Helena Costa, pela rejei¢ao dos recursos, no que foi acompanhada pelos votos dos nobres
ministros Gurgel de Faria, Paulo Sérgio Domingues e Benedito Gongalves. No entanto,
e respeitosamente, estou compreendendo em sentido diverso, ou seja, de que € caso de se
acolher parcialmente os recursos especiais da operadora Embraport, em ordem a
reconhecer a legalidade da cobranga da tarifa THC2.

Contextualizando, nos ultimos dois anos, 0s terminais retroportudrios
alfandegados ndo estdo pagando essa tarifa, gracas a uma noticiada decisdo do Tribunal
de Contas da Unido - TCU, que determinou a suspensdo de sua cobranga até que se
encerre, em definitivo, o julgamento de procedimento instaurado naquela Corte de
Contas.

No ponto, chama-me a aten¢do o fato de que o TCU, ao decidir pela
suspensdo da cobranga, assim o fez por ter reconhecido desvio de finalidade nos atos
normativos da Antaq que disciplinaram e possibilitaram dita cobranca pelos operadores.

Entdo, fica claro que o Tribunal de Contas da Unido realmente ndo estd, em
principio, a averiguar contexto de condutas anticoncorrenciais, € me parece que nem
poderia fazé-lo, pois essa seria uma atribuicdo propria do Cade, como aqui ja se
proclamou e, nesse aspecto, parece nao haver divergéncia neste Colegiado.

Repito, o TCU compreendeu que teria havido desvio de finalidade, por
meio de decisdo que, por ora, ainda ndo € definitiva, porque desafiada por recurso
interposto pela Antaq, ainda pendente de apreciacao naquela Corte.

A Antaq, entdo, sustenta que sua postura em permitir a cobranca dessa tarifa
seria legal, e que ela, em detectando tragos de abuso econdmico por parte dos operadores
portuarios, poderia efetivamente intervir para reparar eventuais desvios, antes mesmo do
Cade. Essa ¢ a posi¢ao da Antaq.

Ressalto que a Ministra Regina Helena Costa, de forma muito adequada e
pertinente, logo apds ter recebido os dois recursos especiais da Embraport, determinou a
abertura de oportunidade para que tanto a Antaq quanto o Cade, se assim desejassem,
trouxessem aos autos informagdes sobre a controvérsia, na condi¢ao de amici curiae. E

isso foi feito, na medida em que ambos trouxeram suas posigdes para os autos.



Ao ver do Cade, a cobranga da THC2, pelos operadores portuarios, estaria a
configurar conduta anticoncorrencial em detrimento dos recintos retroportuarios
alfandegados.

A sua vez, em linha diametralmente oposta, sustenta a Antaq que "ndo hd
como isentar os terminais retroportuarios alfandegados de pagarem por essa tarifa, a
THC?2, ja que os servigcos prestados pela operadora para entrega dos contéineres até o
portdo, para o terminal retroportudrio alfandegado, esses servigos ndo estariam
abrangidos por aquilo que se convencionou chamar de box rate", evidenciando, nesse
compasso, a caracterizacdo de um servico adicional que o operador portudrio
implementa para entregar o contéiner, o que justificaria a cobranca da tarifa.

Como ja anunciei, nao vislumbro, em tal dindmica, vicio
anticoncorrencial na cobranca da THC2.

A Ministra Regina Helena Costa, no seu voto agora proferido, subscreve, na
sua substancia, a versao apresentada pelo Cade.

De minha parte, entretanto, sensibilizei-me com os argumentos ofertados
pela Antaq.

De fato, penso que, no cendrio presente nos autos, quem detém a expertise
para, com primazia, detectar a existéncia de servico adicional no servico que envolve a
movimentacdo e a entrega do contéiner para o terminal retroportudrio € exatamente a
Antaq, agéncia vocacionada a fazer essa verificagdo no nosso modelo regulado de
atividades portuarias, e nao o Cade.

O Cade, ¢ verdade, deverad atuar quando se evidenciar a existéncia de um
tipico vicio concorrencial, mas, num primeiro instante, ou seja, dentro do ambiente
operacional portudrio, para bem se fiscalizar e aferir a real dindmica de movimentacao

da mercadoria (contéiner), isto ¢, verificar se existe o servico adicional, ou ndo, capaz

de legitimar a cobranca da tarifa THC2, parece-me que essa tarefa deva, por sua
aprioristica capacitacao técnica, tocar privativamente a Antaq.

Penso, pois, que o Cade nao detém essa expertise, com todo respeito que
essa entidade possa merecer. A expertise, pelo menos intuo assim, para se fiscalizar toda
a metodologia, o procedimento de movimentagdo de cargas, desde seu descarregamento
do navio até a entrega do contéiner no portdo de saida para o Terminal Retroportuario
Alfandegado, quero crer que, tal especializagdo, quem a detém seja exatamente a Antaq.

Por isso, neste primeiro momento, lendo atentamente as informagdes que a
Antaq trouxe aos autos, na qualidade de amicus curiae, consideroque ela

fornece explicacdes suficientemente adequadas e idOneas, capazes de legitimar a



cobranga da THC2.

A tanto, ela nos informa acerca da op¢do do importador que, ao invés de
receber e retirar sua mercadoria da pilha do patio do operador, ele opta por contratar o
servico do Terminal Retroportuario Alfandegado. Com que proposito? Diz a Antaq, em
suas informagdes, que o importador contrata os préstimos do terminal retroportudrio
alfandegado com o propdsito de receber sua mercadoria de maneira mais expedita, por
meio de um servigo premium.

E, mais, a Antaq explica que, de fato, o Terminal Retroportuario
Alfandegado vai dispor de janelas para fazer sua solicitacdo de entrega da mercadoria
importada com mais rapidez, para que se aperfeicoe, portanto, o transito aduaneiro. Isso
tudo gerara um desenganado servi¢o adicional a cargo do operador portuario.

E assim que estou compreendendo: a mercadoria, cuja entrega ¢ solicitada
pelo importador, por intermédio do auxilio do Terminal Retroportuario Alfandegado, sai
da fila comum. Entdo, parece-me que ha, de fato, alguma vantagem para o importador e
que passa por esse viés de se tratar de um servigo expedito, um chamado servigo
premium.

Quando vou ao acérdao recorrido e, como disse, os dois acordaos sao
idénticos, pois foram utilizados tanto no processo do protesto de duplicatas quanto no da
declaracdo de inexisténcia de relacdo juridica, o Desembargador relator informa que, na
contestagdao, a demandada Embraport elenca os servicos prestados e necessarios para a
entrega do objeto importado para o Terminal Retroportudrio Alfandegado. Essa lista esta
reproduzida no voto condutor (fls. 1.447/1.448):

1. Armazenagem do contéiner no terminal.

2. Vigildncia e seguran¢a da carga armazenada na pilha com cobertura
securitdria.

3. Recebimento e conferéncia de Declara¢do de Trdnsito Aduaneiro ou
Declaragdo de Importagdo, no caso de importador,

4. Fiscalizagdo das condig¢oes fisicas dos caminhoes importadores e seus
prepostos ou TRA.

5. Coordenagdo de entrada dos caminhées, suporte aos motoristas, pesagem e
ainda acompanhamento do fiscal para vistoria fisica e documental e colocagdo
de lacre.

6. Segregacgdo do contéiner, utilizando transtéineres.

7. Colocagdo de carga em cima dos caminhdes, utilizando transtéineres.

8. Conferéncia do contéiner carregado.

9. Cumprimento de responsabilidades alfandegarias.

10. Coordenagdo do procedimento de saida dos caminhdes do terminal.

11. Conferéncia de documentagdo no portdo do terminal.

12-Informag¢do a alfdndega, através de sistema informatizado.

Esses, pois, os dados praticos pelos quais o operador portudrio entende que

haveria, sim, um servigo adicional suficientemente demonstrado e habil a legitimar e



validar a cobranca da tarifa THC2, diferenciando-o, portanto, de um servico
padrdo direcionado aqueles importadores que optam por retirar sua mercadoria
diretamente junto ao operador portudrio, ou seja, sem a intermediagdo de um agente
retroalfandegado.

Nesse contexto, € em atengdo ao principio da deferéncia administrativa,
vou conferir relevo aos dados que a Antaq esta a informar, enquanto primeira agéncia
responsavel pela fiscalizacdo desse ambiente da atividade portudria, sem, com isso, dizer
que o Cade ndo pudesse intervir para debelar eventual foco de conduta anticoncorrencial,
mas, ao invés, frisando que tal intervengdo podera ocorrer em carater supletivo ou
residual, ante a inércia ou ineficiéncia da Antaq, que também possui, no seu rol de
encargos legalmente previstos, o dever de fiscalizar e eliminar comportamentos
evidenciadores de praticas comerciais abusivas, por parte dos atores sujeitos a sua
fiscalizacao (nesse sentido: arts. 12, VII, e 27, XXX, da Lei n. 10.233/2001).

Tenho, portanto, dificuldades para encontrar fundamentos capazes de
amparar os dois pleitos deduzidos pelo terminal retroalfandegado (Marimex). Seja em
relagdo aquele em que busca provimento judicial que declare a inexisténcia de relacao
juridica entre ela e o operador portuario (Embraport), visando a desonera-la do
pagamento da tarifa THC2, mesmo que um efetivo servico lhe tenha sido prestado pelo
operador portuario (consubstanciado na expedita e diferenciada entrega do contéiner
pertencente ao importador da mercadoria), seja em relacdo ao pedido de sustagdo de
protesto das duplicatas emitidas pela Embraport, decorrentes dos servicos de
movimentagao e entrega de contéineres para o agente retroalfandegado (Marimex), ainda
que inexistente especifico contrato de prestacao de servigo entre ambas.

Entdo, numa ¢ noutra demanda, ndao descortino o cabimento da isencao
tarifaria almejada pela autora Marimex.

Enfim, eem harmonia com as razdes acima expostas, enfatizo nao
comungar do entendimento do TCU quando, enfrentando a presente temética, averbou a
existéncia de desvio de finalidade na atuacdo da Antaq, no que essa agéncia reguladora,
amparada em sua Resolugdo n. 72/2022 e ndo vislumbrando o germe
anticoncorrencial, compreendeu pela regularidade da cobranca da tarifa THC2
pelos operadores portudrios.

ANTE O EXPOSTO, embora admitindo a primazia da atuacao do Cade na

fiscalizacdo do ambiente concorrencial (mas, por suas peculiaridades, ndo nestes dois
casos concretos), estou, respeitosamente, a divergir da douta maioria ja formada,

concluindo no sentido de dar provimento parcial aos dois recursos especiais da operadora



portuaria Embraport para reconhecer a legalidade na cobrangca da tarifa THC?2,
restabelecendo, com isso, ambas as sentencas proferidas na primeira instancia, no que
julgaram improcedentes as duas lides propostas pela Marimex - tanto a concernente ao
pedido de sustagdo de protesto, quanto aquela relativa ao pleito de declaragao inexisténcia
de relagdo juridica.

E assim que penso, Sr. Presidente, mas sempre reverenciando aos meus

eminentes pares vencedores pelos alentados votos que trouxeram.
E o voto.
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