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JUSTICA FEDERAL DE PRIMEIRO GRAU

Autos n° 5000458-30.2020.4.03.6104
PROCEDIMENTO COMUM (7)
AUTOR: TRANSBRASA TRANSITARIA BRASILEIRA LTDA

Advogados do(a) AUTOR: BRUNO CORREA BURINI - SP183644, HELOISA BARROSO UELZE - SP117088, FABIO
PERES CAPOBIANCO - SP323906

REU: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS

DECISAO:

TRANSBRASA - TRANSITARIA BRASILEIRA LTDA ajuizou a presente agao
de procedimento comum, com pedido de tutela de urgéncia, em face da AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS - ANTAQ, pretendendo obter
provimento jurisdicional que declare a nulidade do 2°, Ill, art. 2°, IX, art. 2°, X, art. 5°, art.
6°, § 1° e art. 9° da Resolugao Normativa - ANTAQ n° 34/2019, assim como qualquer outro
dispositivo que autorize, tacita ou expressamente, a cobranca, pelos operadores
portuarios, do Servigco de Segregacao e Entrega (SSE, também chamado de THC2 -
Terminal Handling Charge 2).

Além disso, pretende seja determinado a ANTAQ que, ao regquliamentar a
maléria. a) nao crie direitos e obrigagdes (ou "servigos") ndo previstos em lei federal; b)
observe os limites e conceitos estabelecidos no Cddigo Civil, na Lei dos Portos e na Lei n°®
9.611/98; c) aprecie efetivamente as preocupagdes concorrenciais levantadas pelas
instancias competentes, nos termos das Leis n° 10.233/2001 e n°® 12.529/2011, MPV n°
881 e Lei n® 13.848/2019, e do Acordo de Cooperagao Técnica n° 07/2019.

Requer a concessao de tutela antecipada para: (i) suspender os efeitos do
art. 2°, lll, art. 2°, IX, art. 2°, X, art. 5° art. 6°, §1° e art. 9° da Resolugédo Normativa -
ANTAQ n° 34/2019, assim como qualquer outro dispositivo que autorize, tacita ou
expressamente, a cobranga da SSE/THC2, até o julgamento final deste processo; (ii) a
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determinagdo para que nao haja repristinagdo a anterior Resolugao n° 2.389/2012; e,
finalmente, (iii)) a determinacdo para que a ANTAQ fiscalize e coiba a cobranga da
THC2/SSE.

Sustenta a autora a nulidade da cobranga pelo Servigco de Segregagao e
Entrega - THC2/SSE (" 7erminal Handling Charge 2’), por entender que se trata de valor
adicional cobrado pelos operadores portuarios para entrega de contéineres aos recintos
alfandegados sem prestagéo de servigo adicional.

Afirma que a RN n° 34/2019, aprovada pela ANTAQ por meio do acérdao n°
62/2019, autoriza a cobranga da THC2/SSE por Operadores Portuarios a prego abusivo e
carente de previsdo contratual e/ou legal para liberagdo de contéineres que seréo
armazenados em instalagdes portuarias alfandegadas localizadas em zona secundaria,
que € a posicdo em que se encontra a autora.

Entende que a RN n° 34/2019 devera ter seus efeitos suspensos e ao final sua
nulidade declarada, em razdo: a) de decorrer de procedimento maculado por vicios
formais; b) do reiterado posicionamento dos entes de controle da concorréncia sobre o
tema (externado pelo CADE), acerca da ilegalidade da cobranga da THC2 (ou SSE); c) da
desconsideracgao do posicionamento do TCU, que condenou a conduta omissa da ANTAQ,
por nao ter proibido a cobranga da THC2 na resolugao anterior (n° 2.389/2012); d) do
desrespeito ao posicionamento do corpo técnico da propria ANTAQ; e) da violagao de
conceitos estabelecidos em lei federal (capatazia e contrato de transporte) e criagao de
direitos e obriga¢des nao previstas em lei, violando também a CF; e f) da violagdo do novo
marco das agéncias reguladoras e da Declaragao de Direitos da Liberdade Econémica.

Com a inicial, vieram procuragao e documentos.
Custas prévias recolhidas.

A analise do pedido antecipatoério foi postergada para apds a vinda de
informacgdes, solicitadas a ANTAQ.

Citada, a AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS —
ANTAQ manifestou-se, em peticao sob o id 27991922, pela regularidade formal e material
do processo decisorio relacionado a edicdo da RN n°® 34/2019, sem qualquer vicio formal
em todas as suas fases (legalidade e legitimidade).

No bojo da contestacdo (id 28028627), a AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS — ANTAQ expbs detalhado relato da tramitagéo
processual da RN n° 34/2019, afirmando que foram considerados os votos proferidos em
julgamentos do CADE (com pelo menos dois pontos de vistas divergentes, SEI 0666474,
0666477 e SEI 0666482), bem como o ponto de vista do TCU (SEI 0666468), que emitiu
acordao especifico sobre a matéria, estudos diversos, além de contribuicdes obtidas por
meio de visitas técnicas e audiéncias publicas, a fim de corroborar a regularidade e
legitimidade do procedimento administrativo que deu origem a RN n°® 34/2019.
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Ressalta, ainda, a competéncia normativa da ANTAQ para regular o mercado
portuario, que encontraria fundamento nos art. 23, Il e lll, art. 27, I, IV e VII, XIV, Lei n°
10.233/2001 e art. 27 da Lei n° 12.815/2013.

Por fim, sustenta a ré a legitimidade da cobranc¢a do servigo de segregacao de
contéineres, nos termos do Parecer Técnico n° 13/2020/GRP/SRG. Entende infundada a
alegacao de violagao dos conceitos legais de capatazia e contrato de transporte, definidos
nas Lei n® 12.815/2013 (Lei dos Portos), Lei n° 9.611/98 e no Cddigo Civil, bem como de
afronta a liberdade econd6mica. Aponta, no mais, que o Tribunal de Contas da Uniao
enfrentou o tema no Acordao n° 1704/2018.

Em réplica, a autora reitera que sera prejudicada com a produgao de efeitos
da resolucao, com dispositivos que violariam leis federais e os posicionamentos do corpo
técnico e da Procuradoria da ANTAQ, bem como dos érgaos de defesa da concorréncia
(CADE e SEAE). Repisa que houve vicio de tramitagcdo do processo administrativo
decisorio (nulidade formal da norma), no que tange a elaboracao de Analise de Impacto
Regulatério (AIR). Entende que houve contradigdo da ANTAQ, porque o documento que
deve ser reconhecido, segundo a prépria ré, como a primeira AIR dos autos (Nota Técnica
n°® 48/2015/GPR), é, na verdade, aquele em que o Corpo Técnico se posicionou
expressamente contrario a cobranga da THC2.

Reforca o pedido de antecipacido de tutela, ao argumento de que a RN n°
34/2019 entrara em vigor a partir de 17/02/2020 e a cobranga da THC2/SSE estara
expressamente autorizada, gerando situacdo de prejuizo direto e, sobretudo, grave
inseguranga juridica no setor e nas relagbes estabelecidas em uma importacdo de
mercadorias pela via maritima. Nesse sentido, indica que os operadores portuarios
passarao a cobrar a THC2 para todo e qualquer contéiner destinado a autora e a todas as
instalagdes portuarias alfandegadas de Santos. No mais, reitera o pedido de concesséao da
tutela antecipada, nos termos ja explicitados na pec¢a exordial.

Os autos vieram conclusos para analise do pleito antecipatorio.

E o relatério.

DECIDO.

O art. 300 do CPC condiciona o deferimento da tutela de urgéncia a presenga
de elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao
resultado util do processo.

Sendo assim, a antecipacdo da tutela ndo deve ser baseada em simples
alegacdes ou meras suspeitas, mas deve estar ancorada em prova preexistente e

induvidosa, que permita perfeita fundamentacao do provimento judicial provisério.

Ademais, consoante disposto no art. 20, “caput’ e paragrafo unico, da Lei de
Introdugédo as normas do Direito Brasileiro - LINDB (na redacao dada pela Lei n°
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13.655/18), a anulacdo de norma administrativa, tal como pleiteado, ndo deve estar
balizada apenas em valores juridicos abstratos, mas devera considerar as consequéncias
praticas decorrentes, indicando, inclusive, a necessidade e adequacgao da invalidagado, em
face de possiveis alternativas.

No caso em tela, reputo ausentes os requisitos legais para o provimento de
urgéncia.

Com efeito, insurge-se a autora em face de preceitos editados pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ que aprovou norma que esfabelece
parameltros requiatorios a serem observados na prestagdo dos servigos de movimentagao
e armazenagem de coniéineres e volumes nas instalacoes portuarias publicas e privadas
(RN n° 34/19, que revogou a RN n° 2.389/12).

Num primeiro plano, ndo se pode deixar de apontar que a exploragdo dos
portos maritimos é de competéncia da Unido, consoante expressa determinacgao
constitucional (artigo 21, inciso XIlI, alinea “f", CF).

Regulamentando esse dispositivo constitucional, a Lei n® 12.815/2013 dispde
sobre a exploragdo direta e indireta pela Unido de portos e instalacoes porituarias e sobre
as atividades desempenhadas pelos operadores portuarios (art. 1°), prescrevendo o
diploma que a exploragao indireta do porto organizado e aas /nstalagbes portuarias nele
localizadas ocorrerd mediante concessao e arrendamento de bem publico e a realizada
fora da area do porto organizado ocorrera mediante autorizacdo, n0s fermos da /er.

Em razdo da natureza publica do porto organizado e da prerrogativa
constitucional de sua exploragéo pertencer a Unido, grande parte da doutrina, a partir da
promulgagao da Lei n°® 8.630/93 (Lei de Modernizagdo dos Portos — LMP), ja havia
passado a entender que o arrendamento portuario configura descentralizagao
administrativa por colaboracao, constituindo-se em modalidade de delegacédo de servigo
publico a particulares:

‘Notamos que a natureza juridica do arrendamento é semelhante a da subconcessdo,
que tem seu regramento definido pela lei (com clausulas obrigaldrias ao contrafo de
arrendamento), decrefos, resolugbes seforialis, devendo, inclusive, ser utilizada,
subsidiariamente, a Lei n° 8.987/95” (LIMA, Cristiane Maria Melhado de Aradjo. Regime
Juridico dos portos maritimos. Sdo Paulo, Edifora Verbatim, 20717, p. 7109).

‘[...] nas concessoes de exploracdo de terminal portuario publico, esta-se diante de
tipica delegagdo de exercicio de atividade estatal, mais especificamente, de um servigo
publico” (ARAGAQO, Alexandre Santos de. Direifo dos Servigos Publicos, 3¢ ed. Rio de
Janeiro, Edifora Forense, 2073).

Fixada essa premissa, ndo vislumbro ilegalidade, em abstrafo, na regulagéo
promovida pela ANTAQ.

Com efeito, o legislador atribuiu @ ANTAQ competéncia administrativa para,
entre outros (art. 27 da Lei n°® 10.233/01): a) promover estudos aplicados as aefinicoes de
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larifas, pregos e frefes, em confronto com os custos e os beneficios econémicos
lransferidos aos usudrios pelos investimentos realizados (inciso Il); b) elaborar e editar
normas e regulamentos relativos a prestacao de servicos de transporte e a exploracéo da
infraestrutura aquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e uso,
assegurando os direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores
(inciso V).

Portanto, encontra-se dentro das competéncias da ANTAQ a fixacdo de
parametros normativos, que deverdo ser observados na movimentacdo de contéineres
pelas instalacbes portuarias, publicas ou privadas, /c/usive no que concerne a estrutura
tarifara.

Evidentemente, a regulacdo a cargo da ANTAQ deve ser suficientemente
criteriosa, a fim de atingir fodas as diretrizes previstas no art. 3° da Lei n°® 12.815/13, quais
sejam: a) expansao, modernizacao e otimizacao da infraestrutura e da superestrutura que
integram os portos organizados e instalagbes portuarias; b) garantia da modicidade e da
publicidade das tarifas e pregos praticados no setor, da qualidade da atividade prestada e
da efetividade dos direitos dos usuarios; c) estimulo a modernizagao e ao aprimoramento
da gestao dos portos organizados e instalagcbes portuarias, a valorizagao e a qualificacao
da mao de obra portuaria e a eficiéncia das atividades prestadas; d) promogao da
seguranga da navegacgao na entrada e na saida das embarcagdes dos portos; e e)
estimulo a concorréncia, incentivando a participacdo do setor privado e assegurando o
amplo acesso aos portos organizados, instalagées e atividades portuarias.

E nesse contexto que, no entender deste juizo, deve ser localizada a longa
disputa que vem sendo travada entre os terminais portuarios e os recintos alfandegarios
localizados em zona secundaria (“portos secos”) em torno da tarifa cobrada a titulo da
prestacao do servico de segregacao e entrega de contéineres (SSE ou THC-2).

No mesmo sentido, devem ser compreendidos os posicionamentos dos entes
de controle da concorréncia sobre o tema (externado pelo CADE), acerca dos riscos de
abuso de poder na cobranga da THC2 (ou SSE), bem como as decisbes proferidas em
processos de natureza subjetiva, em que se discutia a abusividade concreta da cobranga
da SSE (ou THC-2), sejam contrarias a cobranca (TRF 3% Regidao, AC 2086311/SP -
0020121-87.2005.4.03.6100, Rel. Des. Fed. ANDRE NABARRETE, 42 Turma, e-DJF3
06/03/2018) ou a favor da incidéncia (TJ/SP, AC 1001108-25.2014.8.26.0562, Rel. Des.
SEBASTIAO FLAVIO, 232 Camara de Direito Privado, DJ 11/10/2016).

De fato, no regime juridico atual, em que o servigo de armazenagem de carga
encontra-se submetido a regime competitivo, ndo se pode abstrair a posigdo naturalmente
vantajosa dos terminais portuarios, que concorrem com o0s recintos localizados em zona
secundaria pela prestacido desse servico aos intervenientes no comércio internacional.

4 :" Assinado eletronicamente por: DECIO GABRIEL GIMENEZ - 18/02/2020 18:06:34 Num. 28368396 - Pég. 5
B, https://pje1g.trf3.jus.br/pje/Processo/ConsultaDocumento/listView.seam?x=20021818063476900000025905099




Evidentemente, o abuso dessa posicdo deve ser combatido, coibido e
sancionado, na forma da legislacdo, visto que configura ato ilicito (art. 36 da Lei n°
12.529/11), frontalmente contrario aos ditames do regime de exploragdo dos portos (art.
3%, inciso V, da Lei n°® 12.815/13).

Por outro lado, ndo parece correto impor ao operador portuario que suporte,
sem justa remuneracao, eventuais custos da prestacao de servigcos de interesse do recinto
retroportuario concorrente, a serem realizados no tempo e modo que facilitem sua
operagao.

Diante desse conflito, faz todo sentido que o ente de regulagao portuaria, no
exercicio de seu poder-dever normativo, fixe regras e exerca o controle da cobranca das
tarifas praticadas pelos terminais portuarios, assegurando a justa remuneragao desses
operadores segundo os servigos prestados, a escorreita competicdo no sistema de
armazenamento de cargas alfandegadas e, com isso, conferindo seguranga juridica a
todos os intervenientes nas operagcdes de comércio exterior.

Nesse sentido, a edicdo da RN (ANTAQ) n°® 34/19 pode ser interpretada como
uma resposta administrativa da agéncia as cobrangas do TCU, quando apontou que o ente
regulador ainda nao havia tratado suficientemente do assunto, permitindo a proliferacéo de
conflitos envolvendo a cobranga da THC2 (SSE), com prejuizo a prépria estruturagdo dos
servicos portuarios e a concorréncia nos servicos de armazenagem de carga alfandegada.

Quanto ao seu conteudo, a normatizacao editada pela ANTAQ uniformiza, em
fodo pais, tanto para os terminais inseridos no porto organizado (arrendatarios) como para
os instalados em outros locais (autorizatarios), a extensdo dos servigos de movimentagao
de carga cobertos pelo pagamento do THC, do seguinte modo: a) na exportacao, a tarifa
cobre os servicos de movimentacio entre o portdo do terminal portuario e o costado da
embarcacgao, incluida a guarda transitéria das cargas pelo prazo contratado; b) na

/mportacdo, entre o costado da embarcacao e sua colocacdo na pilha do terminal portuario
(art. 3° ¢/c art. 2, inciso X).

Em complementacédo, no caso de entrega de cargas em regime de transito
aduaneiro, o diploma previu a possibilidade de cobranga do Servigo de Segregagéao e
Entrega de contéineres — SSE, em hipoteses definidas: a) pela colocacido na pilha em
patio segregado; b) pelo gerenciamento de riscos de cargas perigosas; c) pelo
cadastramento de empresas ou pessoas; c) pela permanéncia de veiculos para retirada; d)
pela liberagdo de documentos ou circulagao de prepostos; e€) pela remogéo da carga da
pilha na ordem ou na disposigcdo em que se encontra; f) pelo posicionamento da carga no
veiculo do importador ou do seu representante.

Portanto, diferentemente do sustentado na inicial, sob a 6tica do direito
brasileiro, o THC passou a compreender, na importagdo, os servicos de manuseio da
carga de bordo (estiva) e parte dos realizados em terra (capatazia), incluindo o
recebimento do contéiner no respectivo terminal e sua colocagdo em pilha para retirada,
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nao abrangendo o armazenamento ou outros servigos acessorios a entrega, que sejam
Uteis para o consignatario da carga ou seus representantes.

Tratando-se de cobrancas decorrentes da prestacido de servigo publico
(exploragdo de instalagbes portuarias) ndo vislumbro ilegalidade em abstrafo nessa
configuragdo, ao menos num juizo sumario, proprio desta fase processual, uma vez que
nao ha violagdo de conceitos estabelecidos em lei federal (capatazia e contrato de
transporte), mas a regulagdo da estrutura de cobranga pelos servigos portuarios, que
estdo a cargo da Unido por expressa imposigao constitucional (art. 21, inciso Xll, alinea “f”,
CF), ainda que explorados indiretamente.

De se ressaltar que a norma prescreve uma série de imposicdes e de
controles, a fim de evitar praticas que sejam prejudiciais a competi¢cdo e a concorréncia,
tais como a) imposi¢ao de divulgagao prévia e publica de valores maximos de precgos (art.
5°, “caput”, primeira parte, e § 2°); b) a comunicacao dos valores fixados a ANTAQ (art. 5°,
§ 2°, inciso Il) para avaliagao; c) vedagao de praticas abusivas ou lesivas a concorréncia
(art. 5°, “caput”, parte final); d) descricdo de comportamentos considerados abusivos ou
lesivos a concorréncia, independentemente dos efeitos alcangados (art. 8°, incisos | a VIII);
e) possibilidade da ANTAQ fixar precos maximos, a titulo de SSE, quando for identificada
a possibilidade (verossimilhanca) de abuso ilegal (art. 9°).

Ou seja, qualquer situagdo duvidosa podera ser exarminada em concreto,
sempre que houver noticia ou indicio de abuso, inclusive qualquer comportamento que
denote intengao de prejudicar o carater competitivo da armazenagem de carga.

Em relagdo aos aspectos formais, também nao vislumbro flagrante ilegalidade
na edicao da RN n° 34/2019 pela ANTAQ.

Em primeiro lugar, em que pese sejam inumeras as dificuldades de regulagao
de tema tao polémico, ensejando diligéncias e audiéncias publicas no ambito da ANTAQ,
fato é que o processo administrativo que ensejou o ato normativo foi inaugurado ha muitos
anos, em razao da nova lei de portos, promulgada em 2013, sendo de conhecimento
publico, tendo sido oportunizada manifestacao pelos interessados, consoante constam das
informagdes prestadas pela ANTAQ (id 27991922, p. 2-8).

Além disso, foram efetuados diversos estudos e juntados pareceres aos autos,
considerados suficientes e equivalentes a analise de impacto regulatério (AIR), em analise
efetuada pelos 6rgaos técnicos e corroborada pela diretoria da agéncia. Nesse sentido,
colaciono o seguinte trecho do Parecer Técnico n® 13/2020/GRP/SRG:

Em 1000520718, a SRG apresentfou o Parecer Técnico n° 20/20718/GRF/SRG, SE/ n°
0497001, por meio do qual destacou o entendimento da érea técnica pelo reforno dos
autos com urgéncia ao Colegiado, fundamentando o entendimenfo de que os autos
estariam plenamente aptos para deliberacdo, sem qualquer nova instru¢go adicional.
No mesmo feifo, a SRG encaminhou para deliberagdo da Direforia Colegiada proposta
revisada da minuta de Resolug¢do Normativa (SEI/ n° 04971718), informando que a
proposta Inclusive dispensaria eventualmente uma AIR, pols tratava-se apenas de um
ajuste redacional em fungao da alferagao legisiativa precedente” (id 28028633, p. 12).
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Por sua vez, a solicitagdo de vistas e a inclusdo de processo em pauta de
sessdo extraordinaria, em situagdes plenamente justificadas, consoante constam das
informagdes (id 27991922, p. 4 e 35), ndao caracterizam ilegalidade passivel de
reconhecimento, ao menos num liminar, para afastar a incidéncia de regulamento aplicavel
em todas as operagdes portuarias realizadas no pais, sem clara demonstragédo do prejuizo
concreto no procedimento adotado pela Administracao.

Por fim, a toda evidéncia, a existéncia de opinides divergentes, ainda que no
interior da propria ANTAQ, ndo sao suficientes, por s/ s6, para macular a adogdo de
posicionamento diverso, quando lastreado em opinides técnicas sustentaveis.

Em relagdo a superveniéncia da Lei n°® 13.848/19, ha que se considerar que
sua promulgacao ocorreu em 25/06/2019, com prazo de 90 (noventa) dias para entrada
em vigor (art. 53), de modo que ao tempo da edicdo da RN-ANTAQ 34/2019 ainda nao
possuia aptidao para produzir efeitos juridicos.

De qualquer modo, a interacao pretendida pelo legislador entre as agéncias
reguladoras e os 6rgaos de defesa da concorréncia nao fica obstada pela regulagédo em
exame, que podera ser examinada em corncrefo, sempre que houver qualquer a noticia de
infragdo a ordem econdémica, inclusive qualquer comportamento que possa prejudicar a
higidez do mercado de armazenagem de carga.

Ante o exposto, pelas razbes supra e o que mais consta dos autos, INDEFIRO
o pedido de tutela de urgéncia.

Nao sendo o caso de designacdo de audiéncia preliminar, por se tratar de
interesse indisponivel, prossiga-se.

Manifeste-se o autor em réplica.
Nos termos do art. 10 do CPC, manifestem-se as partes sobre a ilegitimidade
ativa da autora para pleitear, em nome préprio, providencias a cargo da ANTAQ com

eficacia geral e abstrata.

Sem prejuizo, especifiquem as provas que pretendem produzir, justificando a
necessidade e pertinéncia ou esclaregam se concordam com o julgamento antecipado da
lide.

P.R.I.
Santos, 18 de fevereiro de 2020.
DECIO GABRIEL GIMENEZ

Juiz Federal
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