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1. Introdugao

O sétimo numero da série “Cadernos do Cade” — que aprecia as nuances de
casos concretos recebidos e julgados ao longo das ultimas duas décadas (os casos apreciados
permeiam um perfodo que vai de 1998 até 2018) — inspirou-se na premente necessidade
evidenciada nas discussoes recentes sobre questoes associativas entre empresas do setor de

transporte maritimo regular de contéineres.

Embora use tais discussdes como ponto de partida para a analise do mercado
maritimo de contéineres, o presente Caderno nio se limita a elas. De modo a subsidiar tais
discussoes correntes, propoe-se entio avaliar aqui também os procedimentos tradicionais de
concentracao de mercado (fusoes, aquisicdes, participagao acionaria e constituicao de joznt
ventures) e compreender, de modo objetivo, as questoes associadas a comportamentos
anticompetitivos evidenciados no setor, enfatizando, sobretudo, a forte interface vertical
existente entre os problemas concorrenciais observados no transporte maritimo de
mercadorias em contéineres e os problemas no préprio funcionamento do mercado de

servicos portuarios'.

De modo a potencializar a investigagdo e a interpretagio do mercado de
transporte maritimo de contéineres em termos concorrenciais, sera, primeiramente,
construido um capitulo dedicado a consolidar informagSes essenciais para os que estejam
interessados em iniciar as pesquisas sobre o setor maritimo. Serdo apresentados entao termos
técnicos relevantes, detalhes sobre comportamento/caracteristicas concorrenciais do
mercado (oferta, demanda, capacidade ociosa, barreiras a entrada, participagdo e
concentra¢ao de mercado) e sua organizagao (definicdo e estruturagao de politicas e de

regulacao setorial).

Somente apds essa contextualizagdo é que serdo analisados os casos concretos
julgados pelo Cade em matéria de transporte maritimo de contéineres. Inicialmente serao

apresentadas discussOes gerais sobre o bindmio “concorréncia — transporte maritimo de

' Em 2017, o mercado de servi¢os portudtios foi objeto de investigagio no quarto numero da série “Cadernos
do Cade”. Alguns processos administrativos sobre condutas anticompetitivas que afetam, também, os
transportadores maritimos (por exemplo, casos das cobrancas de taxas sobre armazenagem e movimentagdo
de contéineres) foram tratados naquele volume. Para maiores informagGes sobre as principais questGes
associadas a concorréncia portudria no Brasil, acesse a versio completa desse material em
<http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/dee-publicacoes-
anexos/CadernosdoCadePort0s26092017.pdf>.
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contéineres”, para a seguir discorrermos sobre questoes relacionadas a concentragdo de

mercado (avaliacdo critica de atos de concentracao).

Logo a seguir, um capitulo dedicado a descri¢do e analise de casos correlatos
sobre transporte maritimo de contéineres em outras jurisprudéncias sera entao desenvolvido.
Tal esforco servira para contextualizar a avaliagdo do Cade sobre questdes concorrenciais
desse setor em ambito internacional, inserindo assim na discussio nacional as praticas e
interpretacOes estrangeiras e ampliando as possibilidades de avaliagdo antitruste com base

nessas experiéncias correlatas.

Finalmente, serdo descritas as conclusdes sobre o processo de analise
concorrencial em matéria de transporte maritimo realizado pelo Cade, comparando-o com a
experiéncia internacional. Serdo também tracadas e apresentadas as tendéncias e as
necessidades de aprofundamento em questdes que poderao promover a concorréncia no

setor.
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2. O mercado de transporte maritimo de contéineres

Falar sobre concorréncia em certos setores exige, sem duvidas, um esforco inicial
significativo. Compreender termos técnicos e “entrar’” no universo descritivo dos fatos e
interpretacoes dos casos passa pela compreensao de termos e conceitos fundamentais sem
os quais a analise e construcao de resultados resta prejudicada. No mercado de transporte
maritimo de contéineres nao seria diferente. A constru¢iao de um repertorio técnico torna-se
entao fundamental tanto para conduzir e facilitar o trabalho técnico tanto nas relatorias e
acompanhamentos internos de casos do setor quanto para oferecer a sociedade civil
informag¢do necessiaria para ampliar as possibilidades de pesquisa e de
consolida¢io/divulgacio do histérico de andlises antitruste setotiais de transporte maritimo

conteinerizado em ambito nacional.
2.1. Com‘exz‘m/z'zaﬂdo 0 mercado: conceitos e caracteristicas gerais e concorvenciais

Para compreender o mercado de transporte maritimo de contéineres, cumpre,
primeiramente, apresentar alguns conceitos-chave do setor. De imediato, necessario se faz
compreender o papel da conteinerizagio no processo de transporte em linhas gerais.

Conforme Lacerda (2004, 217),

Os contéineres surgiram para facilitar o transporte de carga geral, como sao chamadas
todas as mercadorias exceto os granéis, ou seja, minérios, graos agricolas, petrileo e seus
derivados. Algumas cargas gerais, no entanto, ndo se prestam ao transporte em
contéineres, como € o caso de veiculos montados, que embarcam e desembarcam dos navios
com sua propria propulsao, no sistema conbecido como ro-ro. Entretanto, uma grande
quantidade de bens ¢ passivel de acondicionamento em contéineres, visando facilitar o
seu transporte. A proporeao das mercadorias transportadas por meio de contéineres tems
crescido continuamente, e produtos como arroy e café, que eram embarcados como

granéis, estao sendo acondicionados em contéineres.

Sendo assim, a conteinerizacdo de mercadorias representou grande avango para
os transportes em todos os seus modais. A simplificagao observada na movimentacio de
cargas, sobretudo a partir da década de 1960, com a introducdo maciga e continuada de

contéineres, procedeu verdadeira revolugdo no transporte maritimo, simplificando
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procedimentos antes especificos para as mais diversas mercadorias, concedendo uma maior
agilidade e reduzindo o tempo de chegada ao destino final de cargas em geral. Os ganhos de
escala nesse contexto sao visiveis e bastante relevantes para a decisio das empresas em atuar

com orientacdo clara para a conteinerizagao.

Para além das vantagens acima citadas, a conteineriza¢gao promove e facilita a
unitizacdo das cargas, ou seja, possibilita “agrupar volumes em uma unica unidade com
dimensoes padronizadas, com o intuito de facilitar as operagdes de manuseio, movimentagao,
armazenagem e transporte” (Pereira and Lendzion 2013, 30). A prépria padronizagdo dos
tamanhos dos contéineres em ambito internacional proporcionou inclusive a construcao de
navios adaptados a essas dimensoes, ampliando as possibilidades de transporte, sobretudo,
o de longa distancia. A medida-padrio adotada para contéineres é o Twenty Equivalent Unit
(TEU), que representa um contéiner com 20 pés de comprimento’. Sendo assim, ¢ comum
referir-se a capacidade dos navios em relagcao ao numero de TEU de capacidade de transporte

(por exemplo, um navio de 6.000 TEU).

Além disso, convém descrever a terminologia usada para os tipos de navio.

Segundo Nobre e Santos (2005, 4) temos que:

Quanto ao tipo de navio os mesmos sao, normalmente, definidos como: Ro-Ro (Roll-on
and Roll-off — navios utilizados para carga rolante, ou seja, a carga que ¢ movimentada
para dentro do navio sem anxilio de equipamentos, a exemplo de veicnlos, mdquinas
agricolas e animais vivos); multipropdsito (navio projetado para atender a diferentes
cargas); graneleiros para granéis solidos (bulkcarriers) ou granéis liquidos (navio tanque
ou tankers); ore-oil (projeto especial capaz, de transportar tanto minérios como derivados
de petroleo); e porta-contéineres. |[...] Os navios de carga geral do tipo porta-contéineres
sdo classificados de acordo com sua capacidade de transporte em TEUs e podem ser
assim apresentados: a) Panamax: até 3.999 TEUs e largura maxima de 32,3 metros;
- Pds-Panamax: acima de 4.000 TEUs; - VLCS (Very Large Container Ship):
acima de 7.500 TEUs; - ULCS' (Ultra Large Container Ship): acima de 10.000
TEUs.

Quanto as modalidades de transporte maritimo, essas podem ser regulares

(também conhecidos como /Zner shipping), onde o servigo é ofertado em periodos regulares

2Um contéiner de 1 TEU ou vinte pés tem as seguintes medidas equivalentes em metros: 6,10m (comprimento)
x 2,44m (largura) x 2,59m (altura), ou aproximadamente 39 m3.
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tempo, ou esporadicos, operados em esquema de frete. Premti (2016, n. 2) assim pontuou

sobre essa diferenciacio:

Os  navios envolvidos neste comercio incluem  transportadores de carga  gerais,
transportadores de carga especializados (por exemplo, transportadores de mercadorias
refrigeradas ou  transportadoras de carros) efou  transportadores de contéineres
parcialmente ou totalmente dedicados. O liner shipping é distinto dos servigos de
transporte a granel, que transportam matérias-primas nao conteinerizadas de forma
bruta, como o petrdleo bruto on refinado, grios, carvao, cimento on o gis liguefeito, e

sdo fornecidos apenas sob demanda pelos carregadores em rotas nio agendadas.

Cumpre registrar ainda que o transporte maritimo de contéineres pode ser
enquadrado em dois tipos distintos: um de cabotagem, tendencialmente doméstico e
realizado nas margens da costa territorial, e outro de longo curso, realizado tendencialmente

entre pafses e com caracteristicas internacionais.

Ha também que se observar e compreender as definicbes concorrenciais
aplicadas ao mercado de transporte maritimo de contéineres, bem como suas principais
caracteristicas. Nesse sentido, evidencia-se que o mercado esta organizado sob uma vasta teia
de acordos de cooperagio, com diferentes caracteristicas e objetivos. Segundo a Organizagao

para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) (2015¢, 11), temos que:

35. A indistria de transporte maritimo regular tem sido organizada ao abrigo de
acordos de cooperagao entre companbias de transporte maritimo regular desde os sens
primeiros anos. Depois de nma experiéncia inicial com a concorréncia acirrada, essas
empresas procuraram alcangar a estabilidade dos retornos através da criagao de acordos
de cooperagdo em que as taxas de frete eram fixas e a capacidade era regulada em

conjunto por meio de conferéncias maritimas.

36. Estas disposicies foram isentas de leis de concorréncia e dominaram o transporte
maritimo e todo o mundo. Embora mais de um século tenha decorrido desde o primeiro
desse tipo de acordos (a conferéncia de Calenta), eles ainda se beneficiaram de isengoes
da lei antitruste em todo o mundo até recentemente. Algumas dessas conferéncias tem
funcionado por muito tempo. Por exemplo, a “Far Eastern Freight Conference”, criada
em 1879, sd foi dissolvida em 2008. Isso ocorreu em virtude da crescente relevancia

mundial atribuida a aplicacio da lei de concorréncia em geral.
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37. Contudo, a relevincia do sistema de conferéncia vem enfraquecendo. 1 drios fatores
tém contribuido para essa tendéncia. Na esteira do processo de conteinerizagio e de
crescente ampliacdo dos navios, cada veg maiores, surgiram formas de cooperacio
alternativas, nomeadamente consorcios e aliangas estratégicas. Desde a década de 1990,
essas aliangas tém se tornado cada vez mais predominantes. Além disso, as mudangas
regulatirias na UE, nos EUA e em alguns outros paises |...tweram impacto na
representatividade e cobertura do sistema de conferéncia, bem como no gran de

“antoridade da conferéncia” para definir as taxas de frete].

Denota-se assim uma forte tendéncia de mercado em direcao a concentracio
horizontal, o que ocorre igualmente no contexto brasileiro. De acordo com Lacerda (2004,

219-20):

Diante dessas complexidades da administragao da oferta de servicos de transporte de
contéineres, as empresas de navegacao buscam realizar arranjos cooperativos entre elas
para a operacio conjunta das frotas e a reparticao de espago nos navios. A forma
tradicional dessa cooperagio sio as conferéncias de fretes, isto é, a operacdo conjunta de
dnas ou mais empresas de navegagdo oferecendo servicos regulares de transporte

maritimo.

A segunda questdo a se observar é que ha, de fato, uma gama variada desses
arranjos/acordos entre empresas do setor. A OCDE sintetiza os estilos de acordos em trés

categorias:

V' “Slot charter” - consiste meramente na locacio de slots de contéiner por um parceiro
on-board de embarcagies operadas por membros de um consorcio. Provavelmente, esse é
0 acordo mais comum entre esses membros (do consorcio) que preferem mininizar seu

envolvimento dentro do arranjo, nao operando nenhum navio;

V' Slot excchange” - muito semelhante ao siot chartering, mas implicando afretamento
reciproco. Todos os parceiros envolvidos alocam um certo niimero de embarcagoes, mas,

onde for necessdrio, estao disponiveis para arrendar slots de contéiner de/ para parceiros;

V' Vessel sharing” - a forma mais forte de acordo. As transportadoras maritimas,
neste caso, estao propensas a compartithar a capacidade de seus navios com os parceiros,

a fim de aumentar a taxa de utilizacao dos navios (OCDE 2015c, 27).
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Tais categorias serdo discutidas, no contexto brasileito e com maior
detalhamento no capitulo 3 deste Caderno. Para facilitar a interpretagao a respeito dos niveis
de complexidade existentes nesses acordos, apresenta-se a Figura 1, onde estabelece-se o

espectro de analise de cooperagio entre as empresas do setor.

Em relagao as tipologias de acordos a serem tratadas no proximo capitulo, é
preciso dizer que seguirdo um padrao de analise alicer¢ado ndo s6 nos tradicionais formatos
de concentracio de mercado (fusio/aquisicdo), mas também em sistematicas
contemporaneas de concentragao de mercado, especialmente evidenciadas nos modelos de
Joint Ventures (JV), de Slot Charter Agreements (SCA) e Vessel Sharing Agreements (VSA), que
ganharam grande evidéncia nos ultimos anos — tendo o Cade recebido um numero

significativo de notificacdes que contemplam, em especial, a dltima modalidade.

Figura 1: Espectro de cooperagido em aliangas no mercado de transporte aéreo

Alta

Joint Venture

Vessel Sharing
Agreement
Slot Charter

Agreement

Baixa

Elabora¢io: DEE/Cade.

Em linhas gerais, as proprias empresas de transporte maritimo argumentam em
favor da particularidade deste mercado para justificar assim o histérico de iseng¢des antitruste
em varias jurisdicdes, como observa-se paradigmaticamente nos casos americano e,
especialmente, no europeu. A alegagdo para tais condicionantes se concentra nos seguintes

argumentos:

As caracteristicas fundamentais da indiistria de transporte maritimo regular que tém
sido a base dos consdrcios BER (Regulamento de Isengiao por Categoria) desde 1995

permanecem inalteradas hoje. Especificamente, a indistria ndo esta concentrada; ndo
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hd barreiras regulatorias para as operadoras que entram nos mercados; a indristria luta
com excesso de capacidade por ragoes estruturais, ciclicas e sazonais, mas esse excesso
de capacidade ndo pode ser utilizado on permanecer facilmente ocioso; os custos de capital
e operacionais sao altos; a indistria ¢ altamente competitiva com os transportadores
tendo uma variedade de opgoes de servio; e os lucros (quando existem) e os retornos
sobre o investimento tipicamente ficam aquém dos de outras grandes indsistrias (World
Shipping  Council (WSC), European Community Shipowners’
Associations (ECSA), and International Chamber of Shipping (ICS) 2014).

O sistema de defesa da concorréncia brasileiro nao concede tais isencoes
antitruste, mas certamente ¢ impactado indiretamente por elas, posto que as grandes
empresas que operam em longo curso sao essencialmente as mesmas e possuem arranjos/
acordos (muitas vezes na forma de SCA e VSA) para trazer ou mesmo levar carga para o
Brasil. Sendo assim, entender o funcionamento concorrencial do mercado de transporte
maritimo de contéineres no Brasil torna-se necessario para verificar, inclusive as questoes
associadas a dinamica antitruste internacional, na constru¢ao de consoércios e na aplicagao

dessas imunidades concorrenciais.

A prépria OCDE questiona a relativa peculiaridade do mercado maritimo,

enfatizando que:

Essa alegada “singularidade” da indiistria de transporte maritimo regular tem sido
questionada. O relatirio da OCDE (20022) destaca que o conjunto “sinico” de
caracteristicas, ou seja, investimentos com capacidade alta e irregular, demanda
flutnante, requisitos de excesso de capacidade estrutural e custos marginais abaixo do
custo médio quando a oferta excede a demanda, sao compartilhados por outras
indristrias que fornecem servigos regulares, nomeadamente as de transporte ferrovidrio e
aéreo. Entretanto, as isencoes antitruste sao exclusivas do setor de transporte maritino
regular e outras indistrias “tao exclusivas quanto” ndo experimentaram o cendrio
cadtico previsto pelas transportadoras maritimas para uma indsistria de transporte

maritimo com concorréncia nao regulamentada (OCDE 2015c, 13).

Em resumo, o préprio desenvolvimento histérico do setor de transporte
maritimo regular — fortemente associado a utilizagao cada vez mais acentuada de estratégias

de conteinerizacdo de cargas — serve como justificativa recentes para o estudo das relacoes
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concorrenciais e da dinamica de relacionamento entre empresas, para assim desenvolver
estratégias capazes de mitigar efeitos deletérios possiveis advindos da associagdo entre
empresas, bem como da capacidade de intercomunicagao ampliada entre os agentes — em
ambito horizontal — para definir estratégias de atuagao setorial e em ambito vertical — dada a
participagao acionaria de agentes de transporte maritimo de contéineres em
investimentos/administracdo de infraestruturas portuarias. Em linhas gerais, é preciso
primeiro conhecer o cenario brasileiro de mercado de transporte maritimo conteinerizado e
suas caracteristicas concorrenciais para assim poder conhecer e detalhar a jurisprudéncia do
Cade em assuntos afetos a concentracao e a avaliagdo de condutas potencialmente danosas
a0s interesses sociais e aos consumidores; e realizar uma analise comparativa internacional

sobre as discussoes antitruste acerca dessa tematica.

2.2. A configuragao concorrencial do mercado brasileiro

Dados contidos no Anuario 2017 da Agéncia Nacional de Transporte
Aquaviario (Antaq), mostram expansao do transporte de contéineres, tanto na navegagao de
longo curso (onde ocorrem as importagdes e exportagcdes) quanto na navegacao de

cabotagem (tendencialmente doméstica e/ou de menores distancias) (ver Figura 2).

Observa-se que a taxa de crescimento no transporte de cabotagem foi cada vez
maior, tendo apresentado desaceleragcao apenas no periodo de 2016, acompanhando o
desaquecimento da economia brasileira no perfodo. Entretanto, mesmo em um cenario
adverso de crise, 2017 ja apresentou grande potencial de recuperagao e, em compara¢ao com

os patamares de 2010, latente ampliacao em um periodo de menos de uma década.
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Figura 2: Crescimento do transporte de contéineres por tipo de navegagao (e % do

ano-base 2010)
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Fonte: Anudrio (2017) de transporte aquavidrio da Antag, p. 20. Disponivel em: <http://portal.antaq.gov.bt/wp-
content/uploads/2018/02/20180112_Anu%C3%Alrio_2017_v4-4-vers%C3%A3o-final.pdf >, acessado em
14 de marco de 2018.

Em termos de transporte internacional, materializado na navega¢ao de longo
curso, evidencia-se que também houve crescimento acentuado em comparagao com 0O ano-
base 2010 (27,5% para importacio e 33,1% para exportagio no periodo 2010-2017).
Ademais, mesmo com uma desaceleragdao na taxa de crescimento, especialmente entre 2015
e 2016 para importagoes e exportagoes, ocorreu ja recuperacao em 2017 e a manutengao de

niveis maiores do que aqueles registrados em 2010.

Em relagio a participagao do Brasil no cenario internacional de movimentagao
de carga conteinerizada, ocupava o pais a 18 posicao em 2016 (ver Figura 3). Cumpre frisar
que os cinco maiores players nesse mercado sao: China, Estados Unidos da América (EUA),
Singapura, Coreia do Sul e Malasia. O Brasil detém posicao estratégica no mercado latino-
americano, ocupando o posto de maior movimentador de contéineres da regido, a frente

inclusive do Panama.

Em termos globais, o mundo, em 2016, teve movimentagao de 701 milhdes de
TEU, representando s6 a China 28,5% desse total, o Brasil, 1,25% desse total e os 5 maiores
paises em movimentagao, 47,17%. Em suma, ha concentragdo da movimentagao global de

contéineres em poucos paises, tendo, principalmente a China, papel relevante no fluxo de
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cargas maritimas no mundo. A Figura 3 também evidencia crescimento na movimentagao

total do Brasil, na casa de 5%, o que é compativel com o descrito na Figura 2.

Figura 3: Movimentagao de contéineres por paises em 2016 (en milbies de TEU)
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Fonte: Anndrio (2017) de transporte aquavidrio da Antaq, p. 18. Disponivel em: <http://portal.antaq.gov.br/wp-
content/uploads/2018/02/20180112_Anu%C3%Alrio_2017_v4-4-vers%C3%A30-final.pdf >, acessado em
14 de marco de 2018.

Ja quanto as caracteristicas de movimentagao e tratamento de contéineres em
territorio brasileiro, percebe-se a concentracio da movimentagao maritima de contéineres
em longo curso nas regides sudeste e sul, respondendo juntas por 88,66% do total de
movimenta¢Oes maritimas de contéineres no Brasil em 2017. Nesse contexto, o porto de
Santos representa a principal porta de movimentagao de contéineres no pafs, tendo
esmagadora diferenga no patamar de tratamento de contéineres, se comparado aos outros 9

maiores portos brasileiros. A Figura 4 descreve essa situagdo em maiores detalhes.
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Figura 4: Movimentagdo de contéineres por regides e principais instalagées em
2017 (em milbares de TEU)
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Fonte: Anudrio (2017) de transporte aquavidrio da Antag, p. 19. Disponivel em: <http://portal.antaq.gov.bt/wp-
content/uploads/2018/02/20180112_Anu%C3%Alrio_2017_v4-4-vers%C3%A3o-final.pdf >, acessado em
14 de marco de 2018.

2.2.1.  Oferta, demanda e capacidade ociosa no transporte maritimo conteinerizado

Como ja observado, o transporte maritimo de contéineres apresentou forte
tendéncia de crescimento no periodo 2010-2017. Sendo assim, preocupagdes concorrenciais,
para além das usuais acabam por emergir, posto que em mercados onde haja grande
tendéncia de crescimento, maiores sio os interesses comerciais e mais cuidadosas deverio
ser as avaliagdes tanto de concentragao como de possiveis comportamentos prejudicais a
concorréncia, portanto se torna necessario melhor compreender as dimensées econoémicas

do mercado de transporte maritimo de contéineres brasileiro.

Pelo lado da oferta, a Figura 5 descreve a evolugdo no nimero de embarcagoes
outorgadas para navegacao de cabotagem e longo curso no Brasil. Depreende-se que houve
um momento inicial de redu¢do no tamanho da frota (de 2010 até 2013) para, logo ap6s, ter
inicio um periodo de crescimento no nimero de embarcagoes (de 2014 até 2017). A avaliagao
da evolugio da frota deve ser acompanhada da anidlise de demanda por transporte

conteinerizado, quer seja de cabotagem como de longo curso (ver Figuras 6 a 9).

Em uma primeira avaliagao, observa-se que, para o mesmo periodo avaliado,
houve constante crescimento em numeros absolutos do total de contéineres cheios
transportados (na cabotagem os valores saltaram de 5 para 11 milhoes de toneladas anuais e
no longo curso saltaram de 60 para 78 milhoes de toneladas anuais). Importante frisar que,

mesmo com uma conjuntura de retracdo econdémica a partit de 2015, o mercado nao
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evidenciou declinio consistente no total de contéineres cheios transportados, tendo sido, em
grande medida apenas estagnagao no processo de crescimento. Para a cabotagem, em 2017,
o total de contéineres cheios transportados (11 milhoes de toneladas) ja havia superado o
total de 2014 (resultado anterior a crise). Para o longo curso, em 2017, o mesmo aconteceu,
tendo ja em naquele ano apresentado resultado total de contéineres cheios transportados

superior aquele evidenciado em 2014.

Figura 5: Total de Embarcagdes Maritimas por tipo de navegagio outorgada
(Cabotagem + Longo Curso)
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Fonte: Anudrio online de transporte aquavidrio da Antag, Disponivel em: <http://web.antaq.gov.br/Anuario/>,
acessado em 17 de abril de 2018.

Um segundo aspecto relevante advém da analise dos niveis de alocagio de
contéineres vazios em embarcag¢oes no perfodo 2010-2017. A existéncia perene desse tipo de
contéiner para transporte entre portos revela o porqué da motivagao para a construgao de
consorcios nesse mercado, objetivando assim mitigar as perdas em se transportar contéineres

vazios. Segundo Bandeira (2005, 4-5) temos que,

Na medida em que o faturamento do transporte ¢ realizado nos contéineres cheios, ¢
natural que estes contéineres sejam tratados com prioridade em relacao aos vazios. |...]
Além disso, em um porto, guando os contéineres vagios disponiveis nao sio suficientes
para atender a demanda, o operador da companhia naval pode necessitar arrendar
contéineres de fornecedores on realocar contéineres vazios de outros portos. Entretanto,
a realocagdo de contéineres vazios estd sujeita d existéncia de espago disponivel no navio,

onde geralmente contéineres cheios tém prioridade mais alta.

Dada a prioridade concedida a contéineres cheios em detrimento daqueles
vazios, denota-se que, em uma situagdo de pleno emprego da oferta, no limite, as
embarcacGes conseguiriam preencher todos os contéineres vazios a serem tealocados e¢/ou

devolvidos para outros portos, fazendo com que o quantitativo de contéineres enviados do

MERCADO DE
TRANSPORTE MARITIMO https://doi.org/10.52896/dee.cc2.018
DE CONTEINERES

17



https://doi.org/10.52896/dee.cc2.018

porto de origem fosse equivalente ao quantitativo de contéineres a serem ocupados no porto
de destino. Entretanto nao ¢ o que ocorre. Com limita¢Ges reais para a alocagao plena de
carga nos contéineres, ha forte incentivo para que as empresas negociem o transporte de
carga entre seus navios de modo a maximizar a eficiéncia entre envio e recebimento e reduzir

as perdas geradas pelo transporte de contéineres vazios.

Na Figura 7, observa-se uma oscilagdo nos quantitativos de contéineres vazios
transportados tanto na cabotagem quanto no longo curso durante o periodo 2010-2017.
Importante destacar que, conforme disposto na Figura 8, em 2016 houve reducio no total
de contéineres vazios transportados em ambos tipos de transporte maritimo (longo curso e
cabotagem) combinada com uma participacao ligeiramente menor de contéineres vazios em
relacio ao total agregado transportado (considerando longo curso e cabotagem, a

participagao de contéineres vazios no total transportado atingiu a menor taxa desde 2010,

4,68%).

Tal movimento continuou em 2017, onde foi observada nova reducao na
participacao de contéineres vazios no total transportado no ano, atingindo novamente a
menor propor¢dao de contéineres vazios transportados desde 2010 (4,31%). Combinado a
isso, observou-se em 2017 um crescimento no total transportado de contéineres cheios em
ambos os modais (Figura 6) e também no total global, considerando contéineres cheios e
vazios (Figura 9). Em linhas gerais, o total transportado de contéineres cheios e vazios
apresentou tendéncia de crescimento no periodo 2010-2017, saltando de um patamar
préximo a 70 milhoes de toneladas em 2010, para mais de 90 milhoes de toneladas em 2017,
uma forte aceleragao, levemente freada somente em 2016, onde ocorreu estagna¢ao no total

transportado (considerando contéineres cheios e vazios).

Em suma, a expansao evidenciada no setor, vinculada a observada necessidade
de estabelecimento de a¢des coordenadas entre empresas transportadoras nesse mercado,
parece ter servido como estimulo para uma recente onda de consultas e questionamentos a
respeito da forma na qual sao estabelecidos os acordos e concretizadas as operagcoes com
orientagao de concentracao horizontal ou mesmo integracao vertical (em especial na

administraciao portuaria).
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Figura 6: Total transportado de contéineres cheios (Longo Curso ¢ Cabotagem)

100
(%]
5 80
= 60
=
40
20
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
M Total transportado Longo Curso (t.) M Total transportado Cabotagem (t.)

Fonte: Anudrio online de transporte aquavidrio da Antaq
Disponivel em: <http://web.antaq.gov.br/Anuario/>, acessado em 17 de abril de 2018.

Figura 7: Total transportado de contéineres vazios (Longo Curso ¢ Cabotagem)
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Fonte: Anudrio online de transporte aquavidrio da Antag
Disponivel em: <http://web.antaq.gov.bt/Anuario/>, acessado em 17 de abril de 2018.

Figura 8: Total transportado de contéineres vazios e cheios (Longo Curso ¢ Cabotagem em %)
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Fonte: Anudrio online de transporte aquavidrio da Antaq
Disponivel em: <http://web.antaq.gov.bt/Anuario/>, acessado em 17 de abril de 2018.
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Figura 9: Total transportado de contéineres cheios e vazios (Long Curso ¢ cabotagem, em 1)
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Fonte: Anudrio online de transporte aguavidrio da Antag, Disponivel em: <http://web.antaq.gov.br/Anuatio/>,
acessado em 17 de abril de 2018.

Para além da avalicio conjuntural de oferta dos servicos, da demanda por
transporte de contéineres via cabotagem e longo curso, e de sua respectiva avaliagao de
capacidade ociosa (consubstanciada na avaliagio do quantitativo de contéineres vazios
transportados, como discutido até o presente momento, cabe também avaliar o perfil dos
setores demandantes de transporte maritimo conteinerizado, de modo melhor compreender

a interacao existente desse mercado com setores especificos da economia.

Com esse intuito, a Figura 10 apresenta percentualmente os principais
demandantes de transporte maritimo conteinerizado’. Em 2017, 13% da carga liquida
conteinerizada esteve relacionada a “Transacdes especiais”’. Em linhas gerais, nesse grupo

encontram-se as cargas vinculadas, sobretudo, as encomendas postais e bagagens/mudancas

3 As informagdes disponiveis na Figura 10 encontram-se dispostas nos grupos definidos na Tabela de Codigos
de catga. Fontes: Aliceweb/MDIC, Metcante/MT e Antaq.

4 Para fins de compreensio, as informagdes relativas ao grupo “Transacoes Especiais” referem-se a: bagagem
desacompanhada, mala diplomatica, zonas francas (free-shgp), encomendas postais, amostras, comércio de
combustiveis de panol, apetrechos, etc., mercadorias em devolucdo, mercadorias em arrendamento nao
financeiro, bagagem (provenientes de mudangcas), mercadorias doadas, consumo de bordo (combustiveis e
lubrificantes para embarcagdes e acronaves), consumo de bordo (exceto combustiveis e lubrificantes)/pedras
do Capitulo 71/qualquer outra mercadotia sem cobertura cambial/reexportagio.
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em suas mais diversas formas. Nesse contexto, cumpre refor¢ar a intensa relagao existente
entre empresas transportadoras e agenciadoras de frete e correios de outros modais com as
empresas de transporte maritimo. As inter-relagdes entre os mercados de transporte de carga
de outros modais (ferroviario/aéreo/rodoviitio) e o transporte maritimo merecem atengao

quanto aos seus potenciais prejuizos concorrenciais.

Alguns setores economicos especificos sio fortemente demandantes do
transporte maritimo regular de contéineres, como os casos do mercado de plasticos (8% do
total da carga liquida em 2017 dizia respeito a esse grupo de mercadorias; empresas do setor
de carnes (com 7% de participagdo no total) e madeira/carvio (com 6% de participa¢io no
total) também devem ser aqui mencionados. Em linhas gerais, ha certa pulverizagao de
setores demandantes de servicos de transporte maritimo conteinerizado, tornando-se
importante — para esses setores com participacio superior a 1% e dado ao volume
significativo transacionado — avaliar possiveis interagoes e acordos com empresas de
transporte maritimo para assim evitar distor¢des de preco e mitigar possiveis barreiras ao

transporte de cargas.
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Figura 10: Perfil da demanda por servigos de contéineres em 2017 (por categoria de produtos, total de carga lignida em toneladas e percentnal)
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Fonte: Anudrio online de transporte agnavidrio da Antag, Disponivel em: <http://web.antaq.gov.br/Anuario/>, acessado em 17 de abril de 2018. Foram apresentados apenas os setores
com participa¢do de pelo menos 1% no total de carga liquida anual.
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2.2.2. Condi¢oes legais de entrada e operagio no  Brasil,
participacio/concentragido de mercado

Em uma perspectiva concorrencial, o mercado de transporte maritimo de
contéineres possui algumas particularidades que merecem destaque: (i) a existéncia de
condi¢des legais para a entrada e operagaio no contexto do transporte maritimo em
instalagdes portuarias, (ii) a constante mutagao dos acordos e consoércios estabelecidos, com
uma dinamica adaptavel as necessidades conjunturais desse mercado e a tendéncia a
concentra¢ao de mercado evidenciada nas aliangas internacionais no transporte maritimo

conteinerizado ao longo das ultimas duas décadas.

Cumpre observar aqui, inicialmente, a dificuldade existente para a obtengao de
informagoes publicas a respeito da participagao de mercado nesse mercado especifico em
ambito brasileiro. Sendo assim, a avaliagio aqui realizada concentrara esforcos na
interpretacio dos grandes conglomerados que atuam no transporte de cargas

conteinerizadas, de modo a sinalizar quais os agentes que detém poder de mercado.

Ressalta-se ainda que a Lei n° 9.432, de 8 de janeiro de 1997, que dispGe sobre a
ordenacio do transporte aquaviario e da outras providéncias, colaciona o seguinte nos caputs

de seus artigos 5° e 7°:

Art. 5° A operagao ou exploracao do transporte de mercadorias na navegagio de longo
curso é aberta aos armadores, as empresas de navegacio e ds embarcagies de todos os
paises, observados os acordos firmados pela Uniao, atendido o principio da

reciprocidade.

Art. 7° As embarcagies estrangeiras somente poderao participar do transporte de
mercadorias na navegagao de cabotagem |...], quando afretadas por empresas brasileiras

de navegagao, |...).

Em linhas gerais, tal normativo estabelece algumas limitacdes de acesso, o que
representa certa limitacao legal de operagao a partida. Para os casos de transporte de longo
curso devera sempre ser observado o principio da reciprocidade entre paises, bem como os
acordos celebrados pela Unido. Ja para o caso da cabotagem, obrigatoriamente, uma empresa
estrangeira somente podera atuar em tal mercado, caso ocorra afretamento por empresas
brasileiras. A combinacio desses elementos reforca a necessidade de estabelecimento de

acordos comerciais entre grandes players internacionais e empresas domésticas. Nesse
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sentido, as normas brasileiras estimulam a interacdo e a criagao de arranjos entre empresas

internacionais e possiveis representantes de suas atividades em ambito doméstico.

Dessa forma, o estabelecimento de uma regra de aproximagao entre realizadores
de transporte global de longo curso e agentes que atuam em nivel majoritariamente
doméstico e de cabotagem por si s6 é capaz de criar ambientes propicios para a constru¢ao
de arranjos com implicagdes concorrenciais observaveis de limitagdio no nimero 6timo de
empresas atuantes no mercado de cabotagem e o desincentivo da atuagao de empresas menor
porte em rotas de longo curso. Em contrapartida, tal regulamentagdo promove capilarizagdo
das redes de navegacio entre empresas, dialética essa que merece atengao aquando da analise

dos casos concretos avaliados pelo Cade.

Em outra vertente, e seguindo as discussdes contidas no “Caderno do Cade”
sobre servico portudrio, é possivel também identificar possiveis barreiras em relagao ao
acesso a determinadas estruturas portuarias em virtude da participagdao acionaria ou mesmo
do controle na administracio de areas/instalacoes portuarias por parte de agentes de

transporte maritimo. Como exposto por Britto et al. (2015, 65):

[-..] 0 setor portudrio nacional tem passado por mudangas que seguem a tendéncia de
abertura ao capital privado. Contudo, ainda que a evolucao indique condigoes para
competicao no setor, ainda sao escassos os estudos que verificam o nivel de concorréncia

efetiva, bem como seus efeitos, sobre o funcionamento e as tarifas portudrias nacionais.

Sendo assim, a alocagao privada de portos traz preocupagoes de acesso, no que
diz respeito as empresas de transporte maritimo. A utilizacao de portos por determinadas
empresas pode restar comprometida muito por causa de possiveis dificuldades de instalacao
e opera¢ao em estruturas operadas e/ou controladas por empresas concotrentes ou mesmo
associadas as concorrentes. Novamente ocorre aqui estimulo a constru¢ao de consoércios e
estabelecimento de acordos. Em resumo, as condi¢des de tratamento e recepgao das cargas
nos portos também afeta as decisdes comerciais das empresas que realizam o transporte

maritimo conteinerizado. A OCDE lancou luz sobre essa questao, argumentando o seguinte:

O setor portudrio ¢ suscetivel a recusa de fornecimento porgue muitos operadores de
infraestrutura portudria também estio envolvidos no transporte maritimo de passageiros
on de cargas. Algumas empresas maritimas operam ou possuem terminais dentro dos
portos. Este nivel de integragio entre as empresas pode proporcionar-ihes incentivos para
restringir o acesso as suas instalagoes apenas ds suas proprias operagies downstream.

Entretanto, a recusa de fornecimento pode ter beneficios se criar incentivos para o
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operador upstream investir em facilities nas quais ndo teria investido se tivesse de
permitir que os concorrentes downstream as acessassem. Por exemplo, o operador do
terminal pode adquirir equipamentos modernos e especializados de carga e descarga que
geram eficiéncias no tempo de descarregamento. Entretanto, se parte do beneficio desse
novo equipamento for compartilhado com um concorrente downstreanm, isso pode nao ser

mais um investimento viavel (OCDE 2011, 11-12).

Quanto a constante mutacao dos acordos e consoércios estabelecidos e a
tendéncia a concentragao de mercado evidenciada nas aliangas internacionais de transporte
maritimo conteinerizado ao longo das ultimas duas décadas, frisa-se que a evolugdo do
processo de transporte via contéineres tem forte relacio com essa dinamica. Em outras
palavras, a necessidade de se aprimorar a logistica ¢ a eficiéncia do transporte de cargas
conteinerizadas acompanhou em grande medida a evolugao da interacdo entre as empresas
do setor. Dessa forma, para ilustrar tal situacdo, apresentam-se as Figuras 11, 12 e 13, onde
constam informagdes do processo evolutivo da construcao de aliangas em escalas globais por
parte de empresas relevantes no mercado de transporte maritimo e observa-se também uma

tendéncia para a redugdo no numero de aliangas globais efetivas.

De 1996 para 2017 ocorreram muitas mudangas no arranjo internacional do
transporte maritimo conteinerizado. Uma sequéncia de aquisi¢des e fusoes tem estabelecido
um percurso de concentragao no mercado. Enquanto em 1996, existiam 9 blocos distintos
de empresas em competicio global (ver Figura 11), em 2017, observamos apenas 3 (ver
Figuras 12 e 13) grandes aliangas internacionais. Tal fato, independentemente do quantitativo
de empresas existente, indica forte tendéncia a concentra¢ao deciséria, muito embora tal
concentra¢ao tenha sido acompanhada (como acompanhado pelo Cade nos ultimos anos)
por movimentos baseados em acordos, tais como os skt charter, slot exchange e os vessel sharing

agreements, ou seja formas menos classicas de concentragio de mercado.

Em um panorama atual, segundo a Conferéncia das Nag¢bes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), as trés principais aliancas globais (2M, Ocean
Alliance e “The” Alliance) detém juntas 91% do controle do mercado de transporte maritimo
(ver Figura 13). Em linhas gerais, o funcionamento do transporte via contéineres encontra-
se diretamente atrelado a capilaridade de transporte dessas trés aliangas globais. Além disso,
a eficiéncia do transporte de cabotagem, caso tenha interface de longo curso também passa
por essa capilaridade de rede. A realizagdo de acordos entre empresas nesse mercado, para

além de uma conjugacao de interesses, passa a ser condicao determinante para o proprio
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escoamento das cargas (Importaciao e exportacao) com potencial redugiao de perdas e com
ganhos de escala. O mercado brasileiro parece seguir essa tendéncia. Como exemplo, temos
uma recente onda de estabelecimento de VVesse/ Sharing Agreements e Slot Charter Agreements
entre players importantes do mercado, como, por exemplo o acordo entre Mercosul Line
Navegacio e Log-In Logistica no transporte de cabotagem (AC n° 08700.003408/2017-12)
e o acordo celebrado entre Hamburg Siidamerikanische Dampfschifffahrts-Gesellschaft KG
(Hamburg Sud), Alianga Navegacao e Logistica Ltda. e Hapag-Lloyd Aktiengesellschaft em
rotas de longo curso (08700.003408/2017-12)°.

Por fim, cumpre ressaltar que o Cade passou por recentes questionamentos
acerca das implicacdes concorrenciais de VSAs e SCAs’, que constituem por si s6 formas
menos formatadas de criacio de possiveis condi¢cbes de concentragio de mercado. No
processo recente de analise desta autarquia, derivado de suas competéncias legais no ambito

do direito da concorréncia no Brasil, considerou-se que:

[-..] mesmo desconsiderando esses compartilhamentos explicitos de riscos e resultados,
levando-se apenas em conta as “questoes operacionais” |...], nota-se com clareza que as
signatdrias do V'SA estardo definindo, em conjunto, a quantidade (se nao toda, parte
relevante) e a qualidade da oferta nesse mercado. Definem a frequéncia da rota, os portos
e 08 terminais de parada, o nimero, a capacidade e a gualidade dos navios. Ou seja,
definem conjuntamente todo o lado da oferta do mercado. Esse aspecto ¢ bem distinto de
um SCA, em que cada empresa decide individnalmente tais caracteristicas e,
posteriormente, havendo disponibilidade, alugam capacidade para concorrentes (ver
item 30 do Voto do Conselheiro Relator Joao Paulo de Resende no

processo de consulta n® 08700.008081/2016-86).

Em linhas gerais, o mercado brasileiro de transporte maritimo de contéineres
passa por uma reconfiguracio via construcao, sobretudo, de VSAs e SCAs, que merecem
atengao concotrencial do 6rgao antitruste, mesmo que nao haja a necessidade, para alguns
desses casos, de notificacio obrigatéria. A configuracio desse mercado, com possivel
proximidade de defini¢do de estratégias competitivas entre concorrentes relevantes, inclusive

por empresas que fazem parte de aliangas globais distintas, carece de estudo e merece

5 Para maiores detalhes sobre atos de concentracio e, em especial, acordos do tipo VSA e SCA no ambito do
Cade, consultar o capitulo 3 do presente caderno.

¢ Ver os processos n° 08700.008081/2016-86 ¢ 08700.006858,/2016-78 para maiores detalhes.
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o que ha de implicagdo anticompetitiva no transporte maritimo (ver capitulo 4).

atencio, algo que o presente Caderno também se propde a langar luz preliminarmente ao

pormenorizar os processos de concentragao de mercado no setor (ver capitulo 3) e ao expor
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Figura 11: Histérico de aliangas globais no mercado de transporte maritimo (799-
1998, 2003, 2006, 2012, 2014-2015)
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Figura 12: Historico de aliangas globais no mercado de transporte maritimo (2077
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Fonte: Silvino (2017, 54-55).

Figura 13: Aliangas globais no mercado de transporte maritimo em 2017 e
participagido de mercado global no transporte maritimo
2M Alliance Ocean Alliance “The” Alliance

Maersk (with Hamburg Sid) and
Mediterranean Shipping Company

Controls 37 per cent of the global
shipping market

CMA CGM, Evergreen, China Ocean

Shipping (Group) Company, and
Orient Overseas Container Line

Controls 33 per cent of the global
ghipping market

Hapag-Lloyd (with United Arab
Shipping Company), Ocean Network
Express (K-Line, Nippon ‘Yusen
Kabushiki  Kaisha, Mitsui Osaka
Soshen Kaisha Lines) and Yang Ming
Controls 21 per cent of the global
shipping market

Source: JOC.com, 2016b.

Fonte: UNCTAD (2017, 49). Ver Box 3.2 — Shipping alliances.

2.3. Organizagao e regulagdo setorial

Para fins de compreensao do aparato publico existente para a gestao de politicas
e regulagao no ambito do transporte maritimo, aqui englobando o transporte maritimo
conteinerizado de cabotagem e de longo curso, a presente se¢ao descreve os marcos legais

que regem o setor e que condicionam sua respectiva concorréncia.

A propria Constituicao Federal de 1988 preceitua, em seu art. 21, inciso XII,

alinea d), que:

Art. 21. Compete a Unido:

]
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XII - excplorar, diretamente ou mediante antorizagao, concessao ou permissao:

]

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras

nacionats, ou que transponhanm os limites de Estado ou Territorio;

Em linhas gerais, ha prote¢ao constitucional para a explorag¢ao dos servigos de
transporte aquaviario, considerando tal atividade como crucial e relevante para a Unido.
Sendo assim, para garantir politicas publicas no setor, bem como para regular suas atividades,
ha, sobremaneira, a atuagdo da Antaq, como agente regulador economico nos mercados
aquaviarios, e do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil, como agente promotor
de politicas setoriais. Fato importante, embora nio exclusivo da atuagao dessa agéncia
reguladora, é a previsio legal constante no art. 31 da Lei n® 10.233/01 que reforca a parceria

entre o Cade e a agéncia no combate a praticas antitruste, 7z verbis:

Art. 31. A Agéncia, ao tomar conbecimento de fato que configure ou possa confignrar
infragio da ordem econdmica, deverd comunici-lo ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - CADE, a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica on a Secretaria de Acompanbamento Econdmico do Ministério da Fazenda,

conforme o caso.

O instrumento legal supramencionado refor¢a o papel colaborativo do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) no que diz respeito a preservacao do ambiente
competitivo maritimo, onde a conteinerizacio, como ja observado, desempenha papel
relevante e com tendéncia de crescimento em um médio-prazo (considerando o lapso
temporal dos ultimos sete anos). Nessa mesma lei, 2 10.233/01 em sua versao mais atualizada,

temos que:

Art. 28. A [...] e a ANTAQ, em suas respectivas esferas de atuacio, adotario as
normas e os procedimentos estabelecidos nesta Lei para as diferentes formas de ontorga

[-..], visando a que:

I — a exploragio da infraestrutura e a prestagio de servicos de transporte se exercam de
forma adequada, satisfazendo as condigoes de regularidade, eficiéncia, seguranca,

atualidade, generalidade, cortesia na prestagio do servigo, e modicidade nas tarifas;
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II — os instrumentos de concessio ou permissao sejam precedidos de licitacao priblica e
celebrados emr cumprimento ao principio da livre concorréncia entre os capacitados para

0 exercicio das ontorgas, na forma prevista no inciso I, |...J:

]

Art. 29. Somente poderio obter antorizacao, concessao ou permissiao para prestagao de
servigos e para exploragio das infraestruturas de transporte doméstico pelos meios
aquaviario ¢ |...| as empresas ou entidades constituidas sob as leis brasileiras, com sede
e administragao no Pais, e que atendam aos requisitos técnicos, econdmicos e juridicos

estabelecidos pela respectiva Agéncia.

Art. 30. E permitida a transferéncia da titularidade das ontorgas de concessio on
permissao, preservando-se sen objeto e as condigdes contratuais, desde que o novo titular

atenda aos requisitos a que se refere o art. 29.

To A transferéncia da titularidade da outorga so podera ocorrer mediante prévia e
expressa antorizacdo da respectiva Agéncia de Regulacio, observado o disposto na
alinea b do inciso 11 do art. 20.

§ 20 Para o cumprimento do disposto no caput e no § 1o, serdo também consideradas
como transferéncia de titularidade as transformagoes societarias decorrentes de cisao,
fusao, incorporagao e formacao de consorcio de empresas concessiondrias o

permissionarias.

]

Art. 32. As Agéncias acompanharao as atividades dos operadores estrangeiros que
atuam no transporte internacional com o Brasil, visando a identificar praticas
operacionais, legislagoes e procedimentos, adotados em outros paises, que restrinjam ou

conflitem com regulamentos e acordos internacionais firmados pelo Brasil.

§ 10 Para os fins do disposto no caput, a Agéncia poderi solicitar esclarecimentos e
informages e, ainda, notificar os agentes e representantes legais dos operadores que

estejam sob andlise.

§ 20 Identificada a existéncia de legislacio, procedimento on pratica prejudiciais aos
interesses nacionais, a Agéncia instruira o processo respectivo e propora, ou aplicard,
conforme o caso, sangoes, na forma prevista na legislagao brasileira e nos regulamentos

e acordos internacionais.
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]

Para todos os efeitos, as atividades regulatorias conferidas a Antaq reforcam os
compromissos concorrenciais a serem defendidos pelo Cade. Quando no art. 30, §2°, o
legislador preocupa-se com a transferéncia de titularidade por vias decorrentes de cisdo,
fusdo, incorporagio e formagio de consoércio de empresas, acaba por sinalizar a importancia
de tais eventos no setor e suas potenciais implicagdes e impactos na regulacio efetivada.
Sendo assim, sinaliza também ao Cade a necessidade em se observar com atencdo tais

eventos, dada a relevancia do setor em comento.

Ademais, a regulacio da Antaq, consubstanciada em sua recente Resolucio
Normativa n° 18, de 21 de dezembro de 2017, normatiza direitos e deveres dos usuarios,
agentes intermediarios e empresas que operam, dentre outros, na navegac¢ao de cabotagem e
de longo curso. Como ponto de destaque, tal norma apresenta situagao relevante para a

aplica¢ao de multa em seu inciso III do art. 26 de seu anexo,

HI - cobrar pregos, fretes, taxas on sobretaxas que ndo tenbam sido previamente

acordados, on cobrar valores diferentes daqueles previamente acordados, conforme o

disposto no art. 4°: multa de até R§ 100.000,00 (cem mil reais);

Sendo assim, a relagao comercial entre o usuario e o provedor de servigos de
transporte de contéineres deve seguir a légica da prévia informagao e da transparéncia em
relagao as taxas cobradas aquando do recebimento da carga. Tal relagao, como ja observado
no Caderno de Portos, influencia diretamente na avaliagdo de possiveis praticas

anticoncorrenciais a serem praticadas pelas empresas transportadoras.

Busca entao, a norma, reduzir o poder de mercado por parte dos armadores, que
acabam por, muitas vezes de modo independente da existéncia de participa¢ao de mercado
elevada, criar condigoes de restricdo concorrencial aos usuarios dos servigos de transporte
conteinerizado, posto que a escolha da empresa a realizar o transporte da mercadoria, no
caso do transporte de longo curso, nio passa pela decisio do recebedor demandante, mas
tdo somente da decisdo e escolha por parte do fornecedor da carga. Em suma, a escolha da
empresa a realizar o servi¢o, em muitos dos casos, acaba por ser tarefa de quem fornece e
nao de quem demanda, seguindo uma légica de importagao de frete Free on Board (FOB),
onde os riscos e custos sao assumidos pelo comprador, sem, no entanto, selecionar a empresa

a realizar o transporte, tarefa cumprida pelo fornecedor do produto adquirido no exterior.
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Em linha com a regulacdo, temos a atua¢do ministerial, que sofreu recente
reconfiguragao estratégica — reunindo pela primeira vez todos os modais de transporte sob a
tutela de uma mesma pasta. Tal restruturacao aproximou a coordenacao do Ministério dos
Transportes da Secretaria de Portos e da prépria Antaq. Nesse contexto, para além das
competéncias atinentes a outros mercados, o ministério atualmente assume, em especial, as
seguintes competéncias politicas de interesse — direto ou transversal — para o transporte

maritimo via contéineres:

Art. 1° O Ministério dos Transportes, Portos e Aviaciao Civil, 61gdo da administragao
priblica federal direta, tem como dreas de competéncia os seguintes assuntos:

I - politica nacional de transportes ferrovidrio, rodovidrio, aguavidrio e aerovidrio;

]

I - formulagao de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de
portos e instalagoes portudrias maritimos, fluviais e lacustres e execugdo e avaliagio de
medidas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura e da
superestrutura dos portos e instalagoes portudrias maritimos, fluviais e lacustres;

IV - formulacao, coordenagio e supervisao das politicas nacionais do setor de portos e
instalagoes portudrias maritimos, fluviais e lacustres;

V7 - participagao no planejamento estratégico, no estabelecimento de diretrizes para sua
implementagao e na definicao das prioridades dos programas de investimentos em
transportes;

[/

VI - desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura aquavidria dos portos e
instalagoes portudrias em sua esfera de competéncia, com a finalidade de promover a
Seguranga e a eficiéncia do transporte aquaviario de cargas e de passageiros; e

]

Pardgrafo sinico. As competéncias atribuidas nos incisos do caput compreendem:

I - a formmulagao, a coordenagao e a supervisao das politicas nacionais;

]

HI - o estabelecimento de diretrizes para afretamento de embarcagies estrangeiras por

empresas brasileiras de navegagao e para liberagao do transporte de cargas prescritas;

]

Consubstanciada a atuacao ministerial de gerenciamento de politicas publicas,
em conformidade com o acima exposto, cumpre o Cade importante papel complementar,

posto que ha vasta interacdo entre empresas que atuam no mercado de transporte via
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contéineres e em mercados verticalmente relacionados a esse, como é o caso daqueles que
dizem respeito ao tratamento e recebimento desses contéineres nas areas portuarias. Importa
entdo a defesa da concorréncia nas questdes recentes de transporte e contéineres, pois

movimentos regulatérios podem ser complementados pela avaliagio de impactos antitruste.
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3. Concentragio de mercado no transporte maritimo de contéineres

Desde o ano de 1998 até outubro de 2018, o Cade julgou 38 atos de concentragao
envolvendo o mercado de transporte maritimo de contéineres (Figura 14). Ap6s um periodo
de relativa estabilidade na quantidade de atos de concentraciao submetidos ao Cade no inicio
dos anos 2000, seguido de um periodo de baixa movimenta¢io no mercado nos anos pos-
crise de 2008, observou-se nos dois ultimos anos uma onda de fusbes, aquisi¢oes,
reorganizacdo de aliancas de transporte e expansiao para operagdes portuarias no mercado

mundial de transporte maritimo de contéineres, que também se fez sentir no Brasil.

Figura 14: Atos de concentragio relativos ao transporte maritimo de contéineres
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Analisando esse movimento recente, a UNCTAD (2018) identifica nas
dificuldades do mercado apds a crise de 2008, marcado por baixos precos de frete, receitas
decrescentes e retornos financeiros ruins, como origens desse processo de consolidagao.
Efetivamente, uma rapida pesquisa sobre as justificativas apresentadas para os atos de

concentracao submetidos ao Cade, confirma essa percepgao:

As Requerentes justificam a operacao devido ao mercado extremamente competitivo com
caracteristica recente de excesso de oferta e consequente pressdo significativa sobre os

concorrentes menores na indsistria. Alegam que o aumento de fusoes no setor, resultando
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en1 maiores concorrentes globais, juntamente com o crescimento significativo de empresas
de transporte maritinmo regular de contéineres detidas pelo governo chinés, coloca desafios
ainda maiores para o transporte maritimo regular de contéineres da NYK, MOL. e
KL.. A iniciativa de integrar o Negdcio de transporte maritimo regular de contéineres
das Requerentes busca permitir que as Requerentes enfrentem esses crescentes desafios.
Por meio da Operagao Proposta, as Requerentes propoem estender sen alcance global e
aprimorar sua rede de transporte maritimo regular: criando sinergias e aumentando a
¢ficiéncia operacional, integrando as melhores praticas de cada empresa; alcancando
maiores economias de escala; desenvolvendo tecnologia de ponta para os servigos
prestados; e estabilizando  a  rentabilidade  das  Requerentes. (Parecer n°
84/2017/CGAA5/SGA1/SG, referente ao AC n° 08700.001433/2017-
53)

Em sua anilise, a UNCTAD reconhece que o processo de consolida¢io do
mercado pode gerar redugao de custos e mais eficiéncia na gestao de capacidades de navios,
vantagens que podem beneficiar consumidores, porém adverte que em certas rotas a
industria pode estar se tornando oligopolizada, e que o possivel aumento de poder de
mercado dos armadores pode gerar abuso de poder de mercado, restricio de oferta e
aumento de precos. Esse cenario exige, portanto, um acompanhamento sistematico e regular

sobre os efeitos da consolidagdo no mercado de transporte maritimo de contéineres.

Nos processos apresentados ao Cade, predominam casos de negocios realizados
no exterior com reflexos no mercado brasileiro, seja porque afetam rotas que incluem portos
brasileiros, seja porque grupos estrangeiros envolvidos nas operagoes possuem empresas que
atuam no territério nacional, como operadores portuarios e empresas de navegacio de

cabotagem.

Todos os atos de concentragio julgados pelo Cade foram aprovados sem
restricbes — no caso recente da operagao em que o controle da Hamburg Std foi adquirido
pelo grupo APM Moller — Maersk (AC n° 08700.002350/2017-81), as requerentes
anteciparam-se a possiveis questionamentos sobre aumento do poder de mercado no

transporte de cabotagem, alienando uma das empresas do grupo.

Entretanto, houve nas analises até aqui empreendidas importantes discussdes
que servirdo de parametro para as proximas decisdes do Cade, considerando-se a
manutencio de tendéncia a concentracio do mercado: condi¢cdes de entrada, mercado

relevante, acordos de compartilhamento de frota e integragao vertical sao temas importantes
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discutidos pela Superintendéncia-Geral (SG) e pelo Tribunal, que serdo revisados nas

proximas segoes.

3.1, Abndlise critica de aspectos gerais necessdrios para a defesa da concorréncia no mercado
de transporte maritimo de contéineres sob a dtica do Cade

3.1.1. Definicao de mercado relevante no transporte maritimo de contéineres
e outros mercados integrados

Na dimensdo do produto a defini¢do consolidada desde os primeiros atos de
concentragio julgados pelo Cade ¢ o de transporte maritimo regular de contéineres. [}
entendimento consolidado no Conselho que niao ha substitutos proximos para essa

modalidade de setvico de transporte dadas as caractetisticas especificas dos contéineres’:

1. facilidade para integracio com transporte terrestre (rodoviario ou
ferroviario);
il. podem ser lacrados e abertos para conferéncia aduaneira em estagOes

localizadas no interior do pafs, fora da zona portuaria;

1. podem ser higienizados e “estufados” (carregados) pelos préprios donos da

carga, no local de suas empresas.

Além disso, a caracteristica de regularidade (rotas, portos e periodicidade das
viagens pré-definidos) confere a essa modalidade caracteristicas de seguranga, confiabilidade
e previsibilidade, qualidades que frequentemente sao destacadas pelos clientes desse servico
quando indagados pelo Cade quanto aos principais fatores de escolha da companhia que

transportara sua carga.

Acompanhando entendimento da Comissao Europeia, o Cade trata de forma
separada o mercado de transporte em contéineres refrigerados quando o volume deste tipo

de carga supera 10% do total transportado em determinada rota®.

Na dimensiao geografica, o mercado de transporte maritimo regular de
contéineres fica restrito a rota de servigo. As rotas de atuagao sao definidas pelas proprias

companhias de navegacao, que determinam os portos de origem e destino e as paradas entre

7 Voto da Conselheira Hebe Romano referente ao AC n°® 08012.006584/1999-11.
8 Parecer Técnico n.° 340, da Superintendéncia-Geral, referente a0 AC n® 08700. 006612/2014-34.
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eles. Portos intermediarios onde as empresas param ao longo da rota sdao variaveis: se a rota
tem como destino final o Brasil, a empresa pode realizar paradas em um ou mais portos ao
longo da costa brasileira distintos de outra empresa que opere a mesma rota, para fins de

defini¢io do mercado geogrifica em que essas empresas atuam.’

A rota pode ainda ser separada entre os seus fluxos de importacao (southbound) e
de exportagao (northbound), dado que algumas pequenas empresas podem atuar “apenas em
uma das duas formas, ou seja, as estruturas diferem ligeiramente entre os dois mercados”
(mercado de importagio e mercado de exportagdo).'’ Assim, as dimensdes geograficas
definidas pelo Cade sdo as rotas que passam pelos portos brasileiros, podendo ser

segmentadas (conforme a complexidade do caso), em rotas de importagao e de exportagao.

3.1.1.1 — Mercados verticalmente integrados com o transporte maritimo regular
de contéineres'!

Cabotagem® - A navegacio de cabotagem ¢é a denominagio que se d4 ao
transporte interno de cargas no modal aquaviario, ou seja, trata-se do transporte de
mercadorias nacionais ou nacionalizadas entre portos maritimos ou fluviais de um mesmo
pais. A partir da celebracao de acordos internacionais de livre comércio, a abrangéncia da
navegacao de cabotagem foi ampliada para incluir paises préximos ou de um mesmo bloco
econémico. Com isso, passou-se a distinguir dois tipos de cabotagem com base no espago

de navegacao:

a) grande cabotagem - entende-se a navegacao feita entre portos de um mesmo
pais que, devido a distancia entre esses portos, requeiram que 0s Navios se
afastem da costa, tendo muitas vezes que navegar em alto-mar (além das 12

milhas maritimas da costa), podendo incluir portos de paises préximos. No

9 Parecer n® 32/2016/CGAA2/SGA1/SG/CADE, referente ao AC n° 08700.006229/2016-48.
10 Parecer no 06301/2005/R] COCON/COGPI/SEAE/MF, eferente ao AC n°® 08012.004558/2005-50.

11 Os mercados de movimentagao e armazenagem de contéineres que também se integram verticalmente com
o transporte maritimo de contéineres foram abordados de forma detalhada em uma edigao anterior da série
Cadernos do Cade dedicada ao mercado de servicos portuarios, publicada em 2017. Disponivel em:
http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/dee-publicacoes-
anexos/CadernosdoCadePortos26092017.pdf.

12 A descri¢io do mercado de cabotagem baseia-se na Nota Técnica n° 7/2018/CGAA3/SGA1/SG/CADE,
referente ao AC n° 08700.006750/2017-66. Destaque-se que ha poucos casos em que o mercado de transporte
de cabotagem foi analisado como, pot exemplo, os AC n°® 08700.002350/2017-81 e 08700.004700/2017-44.
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caso brasileito, com base em acordos de livre comércio e de unido
aduaneira, a grande cabotagem pode incluir portos da Venezuela, Guianas,

Uruguai, Argentina e Chile.

b) pequena cabotagem - também chamada de navegacao doméstica ou
simplesmente cabotagem, compreende a navegacio mercante entre portos
afastados no maximo 250 milhas um do outro e dentro de 12 milhas da

costa, sem ultrapassar, portanto, os limites da costa maritima de um pais.

A navegacdo de cabotagem inclui um segmento conhecido como servi¢o de
Jeeder, que se utiliza de embarcagdes de pequeno porte para transportar cargas oriundas de
navios que realizam o transporte internacional, e que niao tém autorizagdo — ou seja, a
bandeira nacional — e nem o porte requerido para prestar servicos de cabotagem, até

descarrega-las em um porto nacional e destina-las a outros portos nacionais, se for o caso.

O feeder também pode se restringir ao servi¢o #ranshipment, que consiste no
embarque da carga de um navio de transporte internacional nio diretamente para o porto
onde a carga sera distribuida, mas para um porto intermedidrio, onde os servicos
alfandegarios sio realizados para, em seguida, a carga ser transferida para outro navio de

cabotagem por meio do qual sera levada até o destino final.

Uma diferenca crucial entre a cabotagem e o feeder diz respeito ao tipo de cliente.
Enquanto os clientes da cabotagem s#ricto sensu sao majoritariamente formados por empresas,
estabelecimentos comerciais e industrias que utilizam o servi¢o para distribuir mercadorias
para o mercado interno, os clientes de feeder sio formados basicamente por empresas de
transporte maritimo internacional que ndo tém bandeira (autorizagdo) para transitar

livtemente entre portos nacionais.

O Cade, entretanto, ndo considerou essa segmentaciao ao definir o mercado
relevante na dimensao do produto, portanto a defini¢ao de mercado relevante de transporte
de cabotagem inclui o servico de feeder e, obviamente, mantém-se a distingao pelo tipo de

carga transportada, que no caso deste caderno, trata-se de carga conteinerizada.

A dimensao geografica do transporte de contéineres de cabotagem ¢é considerada
como nacional, podendo acrescer portos de paises vizinhos, considerando o conceito de

grande cabotagem apresentado anteriormente.
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Agenciamento de fretes" - as empresas de agenciamento de frete atuam como
intermediarias, organizando o transporte de mercadorias em nome de seus clientes e de
acordo com as suas necessidades. Para prestar esses servigos, contratam servicos de
transporte maritimo regular de contéineres e transporte terrestre. Os clientes diretos sao, em
geral, grandes fabricantes ou distribuidores de produtos que requerem transporte maritimo

internacional.

No segmento de agenciamento de frete maritimo, as prestadoras contratam o
servico de transporte maritimo regular de contéineres (normalmente servigos porto-a-porto,
incluindo de feeder, quando aplicavel) e transporte terrestre rodoviario. Tal atividade envolve,
por vezes, servicos auxiliares ao proprio transporte, como desembaraco aduaneiro,
armazenamento e outros. Assim, o transporte maritimo regular de contéineres e a cabotagem

constituem mercados #pstream a prestagao de servicos de agenciamento de frete.

Na dimensio do produto, o Cade adota definicio mais conservadora
segmentando os servicos de agenciamento de frete por via (1) terrestre, (ii) maritima e (iii)
aérea. Quanto a dimensao geografica, também se adota a definicao mais restrita, que abrange

o territorio nacional.

Reboque maritimo™ - Os servicos de reboque consistem em atividades de
assisténcia maritima prestadas por rebocadores a embarca¢Ges ou navios (navios-porta
contéineres, navios graneleiros, navios de cruzeiro, etc.) em portos ou em alto mar (gff shore).
Tais servicos incluem a realizagdo de manobras das grandes embarcagdes para entrar nos
portos, para posicionar, atracar, navegar ao longo do cais, atravessar por canais estreitos,
escoltar, desatracar, entre outros. Trata-se de servico insumo, pertencente ao mercado
upstream na relagao vertical com o mercado de transporte maritimo regular de contéineres e
cabotagem. Nao ha uma defini¢ao consolidada sobre a dimensao geografica deste mercado,
de forma que, quando necessario o mesmo foi analisado tanto sob a perspectiva de mercado
nacional, quanto sob a perspectiva de um mercado restrito aos portos de atuagao das

empresas.

13 Analises mais detalhadas desse mercado sdo encontradas nas seguintes manifestagdes da Superintendéncia-
Geral: Parecer n® 32/2016/CGAA2/SGA1/SG/CADE, referente a0 AC n° 08700.006229/2016-48 e Parecer
n°®26/2017/CGAA3/SGA1/SG/CADE, referente a0 AC n® 08700.002350/2017-81.

14 Ha poucos atos de concentracio envolvendo o mercado de reboque maritimo. Analises mais aprofundadas
foram realizadas no 4mbito dos AC n° 08700.006229/2016-48, 08700.009711/2013-97 ¢ 08700.002350/2017-
81.
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Manutengao e reparo de contéineres — conforme informag¢oes das empresas
requerentes no AC n°® 08700.002350/2017-81 (Maersk Line e Hamburg Stid), prestadores de
servicos de manuten¢do e reparo de contéineres checam contéineres nao refrigerados,
refrigerados e especiais utilizados por companhias de transporte maritimo regular de
contéineres e cabotagem, a fim de identificar possiveis danos, devolvendo-os as empresas de
transporte maritimo apds realizar o trabalho de reparo e manutencio. Portanto, a
manutenc¢do e o reparo de contéineres sio insumos para o transporte maritimo regular de
contéineres e cabotagem. A dimensio geografica restringe-se ao porto onde a empresa esta

instalada e presta servigos.

3.1.2. Avaliacdo de probabilidade de exercicio de poder de mercado a luz dos
casos concretos de concentragao de mercado julgados pelo Cade

A avaliagio da probabilidade de exercicio de poder de mercado inicia pela
estimativa das participagdes de mercado das empresas requerentes e de suas concorrentes,
que ¢é medido em termos do volume de carga transportado de cada empresa (em TEU) em

relagao ao total do mercado relevante.

Quanto a possibilidade de entrada de novos concorrentes nos mercados de
transporte maritimo regular de contéineres, a Superintendéncia-Geral aponta trés formas de

ingressar nesse mercado:

1. aluguel de espagos vazios em navios operantes — esta estratégia pode
ser realizada mediante contratos com armadores que operem linhas
regulares (slot charter agreement) ou aluguel spot. O aluguel de espagos em
navios de terceiros ¢ a maneira menos custosa de se entrar no mercado, pois
o unico custo é o aluguel do espago ocioso em navios de outras companhias
transportadoras, o que ¢ facilitado pela existéncia de capacidade ociosa no
mercado;

1. operagio de navios proprios ou alugados — esta é a forma mais agressiva
de entrada e que exige maior investimento. O transportador matitimo nao
apenas ¢ obrigado a ofertar um nimero minimo de navios para atender a
demanda (de sua propria frota ou afretados) com também garantir aportes
financeiros e forca de trabalho dedicados ao servico. Esta forma de entrada

no mercado depende um uma rigorosa analise de custo-beneficio,
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considerando o custo de instalacio do novo servico, o tamanho e
quantidade dos navios necessarios para prestar um servico regular,
restricoes operacionais, criagdo de escritérios locais se ndo estiverem
presentes, volume de demanda esperada e receita esperada. Além disso,
deve-se avaliar o impacto de adi¢do de capacidade em um mercado que ja
sofre de excesso de capacidade, o que levaria a uma erosio das receitas e
reduziria as perspectivas de obter um lucro razoavel para justificar esse

investimento;

1i. celebragio de acordos e consorcios para o fornecimento do servigo de
forma conjunta (vessel sharing agreement) — nesta modalidade o
investimento é menos significativo e permite o compartilhamento dos
riscos entre as empresas participantes. O VSA traz como vantagem, em
razao do agrupamento de volumes de cada parte, a possibilidade de uso de
embarcagoes maiores, mais eficientes do que cada parte individualmente
seria capaz de operar. Ao mesmo tempo, o investimento individual é
basicamente limitado aos navios que opera no ambito do VSA, e ndo a um
conjunto completo de navios como seria exigido na operagao individual.
Por outro lado, um fator negativo da entrada por meio de VSA ¢ o fato de
as decisOes operacionais, como a escolha dos terminais, serem conjuntas aos
participantes do VSA e, portanto, nem sempre a escolha mais estratégica

para os interesses individuais da empresa prevalece.

O Cade, baseado em informacées obtidas junto a agentes do mercado, tem
avaliado que nao ha barreiras legais significativas que dificultem o acesso de empresas a
determinadas rotas; tampouco estimou uma escala minima viavel para que uma empresa
possa operar de forma lucrativa nesse mercado, dado que a possibilidade de locagao de skots
em navios de outras empresas possibilita a entrada de uma empresa mesmo que ela nao tenha

um navio proptio.

Contudo, o alto nivel de capacidade ociosa das empresas atuantes nesse mercado
age como uma barreira a entrada de novos concorrentes efetivos no mercado, uma vez que,
tal realidade permite as empresas incumbentes reagir rapidamente a uma estratégia de
competicdo mais agressiva de uma empresa entrante ou a um aumento significativo de

demanda.
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Esse fator constitui a principal explicacdo para o fato de que, em analises mais

. A 15 o
recentes da Superintendéncia”, observou-se a Inexisténcia de entradas recentes
(considerados 5 anos anteriores a operagao analisada), apesar das manifestacdes das empresas
do setor, em resposta a consultas realizadas pela SG, de que o tempo necessario para uma
empresa passar a operar em uma nova rota seria inferior a um ano e que as exigéncias de

capital ndo seriam impeditivas, tendo em vista a possibilidade de entrada via SCA ou VSA.

Esse cenario, de inexisténcia de entradas recentes e pouca probabilidade de
entrada face a possibilidade de reagdo das empresas incumbentes levou a Superintendéncia a
conclusao de que a possibilidade de entrada de novos concorrentes nao constitui um
argumento suficiente para afastar preocupagdes de ordem concorrencial no mercado de

transporte maritimo regular de contéineres.

Quando as andlises de atos de concentracao avangaram para a etapa de avaliagao
de rivalidade nos mercados relevantes, os argumentos mais frequentes no sentido de que o

mercado oferecia rivalidade efetiva para as empresas em processo de fusiao foram'®:

i.  presenga de concorrentes de grande porte atuando nas mesmas rotas;

i.  existéncia de capacidade ociosa no mercado, ou seja, as concorrentes
seriam capazes de absorver desvios de demanda em exercicios abusivo
de poder de mercado;

iii.  tendéncia de queda dos pregos dos fretes maritimos;

iv.  forte poder de barganha dos clientes, que, em geral, sao grandes
empresas;

v. em varias oportunidades, clientes consultados nao apresentaram
preocupagdes com atos de concentracao, apontando, inclusive possiveis
vantagens da concentragido, como aumento da oferta de viagens e maior

regularidade dos servigos.

Os acordos de compartilhamento de navios tém se tornado comuns no mercado
de transporte maritimo regular de contéineres e, até o momento, o Cade nao apontou efeitos

concorrenciais liquidos negativos nos casos avaliados. Tais acordos mereceram especial

15 Parecer Técnico n.° 340 Superintendéncia-Geral, referente a0 AC n°® 08700.006612/2014-34 ¢ Parecer n°
26/2017/CGAA3/SGA1/SG/CADE, sobre o AC n° 08700.002350/2017-81.

16 Hsses argumentos de rivalidade se repetem desde processos mais antigos como os AC n°
08012.008594/1998-57 ¢ 08012. 005420/1999-41 até casos mais recentes como o AC n° 08700.008613/2016-
85.
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atencdo nas manifestagbes do Tribunal e da Superintendéncia-Geral, as quais serdo

detalhadas em se¢oes especificas, a seguir.

3.1.3. Analise critica dos processos de Vesse/ Sharing Agreement e de Siot Charter
Agreement

3.1.3.1. Obrigatoriedade de notificacio de SCAs e de VSAs

Dadas as peculiaridades dos acordos do tipo SCA e VSA, a questio da
obrigatoriedade de notificacdo de tais negocios foi objeto de duas consultas ao Cade. Os

critérios de obrigatoriedade de notificagao de atos de concentragao estao estabelecidos na

Resolucio n°® 17/2016:

Art. 2° Considera-se associativos quaisquer contratos com duracao ignal ou superior a
2 (dois) anos que estabele¢am empreendimento comum para exploragao

de atividade econdmica, desde que, cumulativamente:

I - o contrato estabeleca 0o compartilhamento dos riscos e resultados da

atividade econdmica que constitua o seu objeto; e
II - as partes contratantes sejam concorventes no mercado relevante objeto do contrato.

§1° Para os efeitos desta Resolugao, considera-se atividade econdmica a aguisicao ou a
oferta de bens on servicos no mercado, ainda que sem propasito lucrative, desde que,
nessa hipdtese, a atividade possa, ao menos em tese, ser explorada por empresa privada

comt 0 propdsito de lucro.

Art. 3° Os contratos com duragao inferior a 2 (dois) anos on por prazo indeterminado
devem ser notificados, nos termos desta Resolugao, caso o periodo de 2 (dois) anos, a

contar da sua assinatura, venba a ser atingido on ultrapassado.

Pardgrafo sinico. Os contratos previstos no caput devem ser notificados previamente a
sua renovagao, ¢ a continuidade da sua vigéncia por prazo igual on superior a 2 (dois)

anos dependerd da aprovacao prévia do Cade

Considerando tais critérios, o Tribunal manifestou-se no ambito da Consulta n°
08700.006858/2016-78 formulada pela empresa Hamburg Stud, em relaciao aos Slot Charter
Agreements, destacando que nesse tipo de acordo as atividades de comercializa¢ao do servigo

de transporte maritimo das empresas participantes se mantém separadas. Ou seja, as
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empresas continuardo a desenvolver individualmente a operacdo de seus canais de venda,
suas politicas de precificagdo, comercializacdo, contratagdo de modal rodoviario (se

necessario).

As operagoes com as cargas também sao realizadas separadamente: cada
empresa utiliza seus proprios contéineres para transporte de cargas dos seus respectivos
clientes, permanecendo responsaveis por carrega-los e descarrega-los, bem como, pela
contratagao e pagamento de taxas de manuseio nos terminais portuarios, servigos legais e
servicos logisticos em terra. Finalmente, destaca-se que ndo ha troca de informagoes

concorrencialmente sensiveis entre as empresas envolvidas.
Dessa forma concluiu-se que

o Contrato  em andlise  [Slot  Charter _Agreement] nao possui
compartilhamento dos riscos e resultados, pelo gue ndo preenche o requisito
do inciso I do art. 2° supramencionado. Além disso, parece também inexistente o
empreendimento comum, elemento central presente no caput do art. 2° e inerente
ao proprio conceito de contrato associativo nos termos da nova Resolugao [Resolugao
n°® 17/2016]. - Voto do Conselheiro Paulo Burnier da Silveira sobre a
Consulta n°® 08700.006858/2016-78.

A obrigatoriedade de notificagao dos acordos do tipo VVesse/ Sharing Agreement foi
objeto da Consulta n® 08700.008081/2016-86 formulada por Hamburg Sid e CMA CGM.

O Tribunal concluiu pela necessidade de notificagdo de tais acordos tendo
em vista a argumentacio do Conselheiro-Relator Joao Paulo de Resende baseada nos

seguintes pontos:

i, As empresas participantes do acordo sdo concorrentes (Resolucio
17/2016, art. 2°, II);

ii. O prazo do contrato é supetior a dois anos (Resolucao 17/2016, art. 2°,
caput);

iii.  Embora as empresas consulentes alegassem que ndo haveria
“empreendimento comum para a exploragao de atividade economica”,
pois a comercializacio dos servicos de transporte se da de forma
separada e a operacio do navio com manuseio de carga nao seria

atividade economica. O Conselheiro observou que essa atividade pode,
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pelo menos, “em tese” ser realizada com o propodsito de lucro, o que
atende minimamente o disposto na Resolu¢io n°® 17/2016 (art. 2°, caput
e §1%;

iv. O contrato preve o compartilhamento de custos comuns e os seguintes
riscos: atrasos e intempéries nao atribuiveis a um dos parceiros,
restricdes de calado, forca maior e blank sailing (risco de partida do navio
abaixo do nivel minimo de viabilidade econémica da viagem em fungao
de queda sibita da demanda). Também ha previsio para a redistribuigao
de espago entre as signatarias caso uma tenha maior demanda que a
outra, o que deixa claro um compartilhamento de riscos e resultados,
pois a perda de demanda de uma pode ser suprida naturalmente pela

outra (Resolugio n® 17/2016, art. 2°, 1).

3.1.3.2. Analise de Joint Ventures e Slot Charter Agreement pelo Cade

Em relagio a joint ventures, a questao principal abordada pela Superintendéncia-
Geral foi o efeito desse contrato junto a consoércios nos quais as empresas requerentes tinham
parte, bem como, preocupagdes em relacio a aumento de poder coordenado nos mercados

afetados.

Para a Superintendéncia, a participa¢ao de requerentes de uma operagao de
concentra¢ao em consorcios pode gerar efeitos distintos a depender das condi¢oes pré-

operagao:

1. em rotas em que as empresas estio No mesmo consorcio, a concentragao
nao muda a participagdao de mercado do consoércio, porém tal situagao pode
fortalecer internamente a posi¢ao de uma empresa e leva-la a controla-lo;

1i. em rotas em que a empresa adquirida esta em um consoércio, mas nao a
adquirente, ¢ esperado que esta ultima seja integrada ao acordo, e vice-versa,
logo a participagao de mercado do consoércio ira se elevar como
consequéncia da operagao; e

1ii. em rotas onde ambas as empresas operavam em consorcios distintos e que
apos a operagao estarao ligados, a conexao decorrente pode torna-los
capazes de influenciar significativamente o mercado, sobretudo em termos

de aumento da capacidade de exercicio de poder coordenado.
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Concretamente, no AC n° 08700.001433/2017-53, a Superintendéncia-Geral
investigou efeitos dos tipos descritos nos itens (i) e (iii), concluindo que a operagao nao
gerava aumento da possibilidade de exercicio de poder coordenado de mercado
considerando especialmente o fato de que os aumentos de participagao de mercado dos
consorcios nos quais a requerentes participavam foram pouco significativos e, ainda, que
havia a presenca de concorrentes de grande porte nas rotas exploradas por aqueles

consorcios.

Quanto aos SCAs, em que pese a decisio do Cade em relagio a nao
obrigatoriedade de sua notificacio (conforme descrito na secio 3.1.3.1), o Cade ja havia

analisado um caso envolvendo esse tipo de acordo em data anterior a essa decisio'’.

Para analise do poder de mercado das requerentes, a Superintendéncia-Geral
considerou que, dadas as caracteristicas do acordo, somente a capacidade alugada
(disponibilizada pela Hamburg Stud) deveria ser acrescida na participagao de mercado da
empresa que estava alugando os skots (CMA CGM). A partir dai, foram construidos cenarios
em que se analisou a participacao da CMA CGM em rotas concorrentes daquela em ela havia
alugado capacidade junto a Hamburg Siid, concluindo-se que a operagao nao resultaria em
efeitos concorrenciais negativos. Ademais, concorrentes consultadas ndo apresentaram
oObices a operacao e acrescentaram que a mesma poderia reduzir o custo marginal de cada s/r

do navio, resultando em ganho de eficiéncia que poderia beneficiar os consumidores.

3.1.3.3. Efeitos concorrenciais dos |esse/ Sharing Agreements

A industria de transporte marftimo regular de contéineres é caracterizada por
elevados custos fixos na operagdo dos navios, o que torna os ganhos de escala de grande
importancia para as empresas desse mercado, o que impulsionou uma tendéncia a aumentar

o tamanho das embarcac¢oes.

Entretanto, se por um lado, a utilizagao de navios maiores e mais modernos tem
se tornado uma tendéncia no mercado, por serem mais eficientes (menor gasto de

combustivel e redugao geral de custos de operacio), por outro lado, a existéncia de espacos

17 No AC n° 08700.004360/2016-71, que as tequerentes Hamburg Sid ¢ CMA CGM apresentaram “pot
cautela” (pois ndo tinham certeza da obrigatoriedade da notificagdo), a SG concluiu que a operacio seria de
notificagdo obrigatoria com base na Resolugio n® 10/2014, vigente na época.
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ociosos nos navios elimina eventuais ganhos de eficiéncia. Nesse sentido, a operagio
conjunta de uma linha do transporte maritimo regular de contéineres por meio de VSAs
possibilita a utilizagdo de navios maiores (e mais eficientes), pois o risco de se operar com

alto nivel de capacidade ociosa ¢é reduzido e distribuido entre as empresas parceiras.

Evidenciando essa tendéncia do mercado, em 2017, quatro acordos do tipo VSA
foram submetidos a apreciacio do Cade, sendo um deles reapresentagaio de um acordo

notificado em 2010 (Figura 15).

Figura 15: Acordos VSA notificados ao Cade

Ato de Concentragdo Requerentes Mercados relevantes/Rotas

* Log-In

08012.012028/2010-42 .
e Mercosul Line

* Cabotagem

« CMA CGM * Costa Leste da América do Sul - Sul da Africa
08700.001606/2017-33 ¢ Hamburg Sud * Costa Leste da América do Sul - Costa Oeste da
* Nile Dutch Africa Africa
* Hamburg Sud
08700.002699/2017-13 * Alianca * Costa Leste da América do Sul - Golfo dos EUA
* MSC
¢ Log-In

08700.006750/2017-96 * Cabotagem

* Mercosul Line

* Hapag-Lloyd
08700.005266/2017-10 * Nippon Yusen Kaisha ¢ Costa Leste da América do Sul - Golfo dos EUA
« MSC

Elaboracio: DEE/Cade

O contrato do tipo VSA, de forma geral, prevé que as empresas participantes
contribuam com navios proprios para operar determinada rota e, em troca, recebam parte
dos slots de cada navio que opera no acordo, na mesma propor¢ao da capacidade contribuida
em relagdo a capacidade total do VSA. Cada viagem é feita com um navio operado
individualmente pela empresa detentora daquele navio, transportando os volumes de seus
clientes e dos clientes das outras empresas participantes, na propor¢ao descrita acima. Nao
ha pagamento de uma parte para a outra, uma vez que cada empresa recebe o equivalente

aquela capacidade que disponibiliza ao funcionamento do VSA (Figura 16).

Conforme relatos das empresas ao Cade, as partes estabelecem conjuntamente

as caracteristicas operacionais da linha, tais como:
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i Os portos atendidos, duragdo da viagem e eventuais alteragdes nesta
programacao.
1. Os requerimentos minimos dos navios que poderdo ser utilizados na

operagao da linha;

1il. O numero de navios que devem ser fornecidos pelas partes;

1v. Regras para a retirada temporaria de navios para manutengao e reparos;
V. Critérios para avaliacio da qualidade do servigo prestado; e

Vi. Os terminais a serem utilizados em cada porto.

As empresas mantém separadas e desvinculadas do VSA as atividades de
comercializagdao do servigo de transporte maritimo internacional de cargas em contéineres e,
de forma geral, ha individualiza¢ao dos custos, de modo que cada empresa arca com os custos
associados a operag¢ao dos navios que cada uma opera. A exce¢do a essa regra sio certos
custos extraordinarios de terminais (taxas comuns de terminais), tais como horas extras,
tempo ocioso, tempo de tempo de garantia, detengao, contratagao de guindaste portuario,

para os quais cada uma das partes arcara proporcionalmente.
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Figura 16: Dindmica da oferta de transporte maritimo de contéineres com VSA

r ‘ O transportador negocia com o cliente

O cliente entrega a carga diretamente no
POTto Ou, se contratar o transporte
multimodal, o transportador busca a carga na

“porta” do cliente e a leva para o porto,
incluindo os trimites rodoviarios /ferroviarios

e logisticos, etc. (em ambas as hipoteses a

_i acomodacio ou acondicionamento da carga Etapas de
00 000 no contéiner pode ser feita pelo transportador responsabilidade
ou pelo chente). exclusiva de cada
Em ambos os casos, utilizam-se contéineres empresa
- _ do transportador, que é responsivel pela transportadora
0 e emissdo do Conhecimento de Transporte (Bil/ em relacdo aos
of Lading) para seu cliente. seus proprios
clientes — ndo sio
Os contéineres sdo carregados no porto de objeto do VSA.

origem (servigo executado pelo Terminal
Portuario).

Apos a transferéncia dos contéineres para
dentro do navio (pelo Terminal Portudrio),
estes sio devidamente amarrados, e entio
transportados entre portos de carga e descarga
pelo operador do navio.

Os contéineres sio descarregados no porto de

- destino (servico executado pelo Terminal Etapas de
— 1 ] | Portuario). responsabilidade
exclusiva de cada
Os contémeres sio deixados no porto 2 empresa
) disposicio do cliente; ou, se for contratado o tmns?ortadora em
[ — W servico multimodal, sdo transportados até o relaco aos seus

proprios chientes —
ndo sio objeto do
VSA.

cliente (podendo incluir servico de transbordo

I

em outra cmbarca Ao, transporte terrestre
[INIX] 640, P >

l desova da carga, etc.).

Fonte: Formulirio de notificacio do ato de concentracido n° 08700.001606/2017-33.

O entendimento do Cade, em linha com varios argumentos apresentados pelas
empresas, ¢ de que a operagio conjunta de uma rota por meio de VSA distancia-se
significativamente de uma fusao por nao unir toda a atividade comercial das partes, mantendo
independentes a politica de precos e as negociacdes com clientes finais, além de
individualizar, na medida do possivel, os custos de operacao da linha. Ressalva, entretanto,
que nao se pode desprezar a sensibilidade das decisdes conjuntas e das informacdes
compartilhadas em decorréncia do VSA. Dessa forma, os clientes de empresas parceiras em

um VSA podem ter acesso a prestadores de servico de transporte de contéineres que ofertam
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precos diferentes entre si, mas que sao homogéneos em quesitos concorrencialmente

relevantes na prestagao desse servico.

Pelo exposto, conservadoramente, para fins de verificar a possibilidade de
exercicio de poder de mercado decorrente do ato de concentragio, a Superintendéncia-Geral
considera a soma das participagoes de mercado das requerentes (empresas participantes do

VSA) nos mercados relevantes afetados.

Na analise de probabilidade de exercicio de poder de mercado, a
Superintendéncia-Geral aborda aspectos relacionados a rivalidade nas rotas em que o VSA
opera: (i) sao apresentados os principais argumentos expostos pelas requerentes, e
corroborados pela analise realizada em outras jurisdigdes, a respeito das justificativas
econémicas para a realizagao de acordos desse tipo; (i) sao expostos 0s posicionamentos
apresentados por clientes dos mercados afetados sobre os efeitos do VSA na dinamica
concorrencial e na rivalidade entre as partes; (iif) a estrutura de oferta de cada mercado
relevante em que o VSA opera sera apresentada para, juntamente com dados de capacidade

total e ociosa, avaliar a existéncia de rivalidade efetiva entre os concorrentes.

A justificativa econdémica para a adogdo dos VSA, como mencionado
anteriormente e reconhecido nas analises do Cade, esta ligada a racionalizag¢ao do uso das
frotas das empresas em um contexto de excesso de capacidade da industria, visando a

obtengao de ganhos de escala e redugdo de custos.

As consultas aos clientes desse servico nos diferentes mercados relevantes
analisados apontam que os principais critérios considerados na escolha de uma empresa de
transporte maritimo regular de contéineres sio prego, confiabilidade e tempo de entrega.
Segundo esses clientes, as empresas que cumprem satisfatoriamente esses critérios sao, de

modo geral, as maiores empresas de navegagao.

Por outro lado, ndo ha consenso entre os clientes consultados a respeito dos
efeitos dos VSA sobre o nivel de concorréncia. Uma parte afirma nao levar em conta na
escolha o fato de a empresa transportadora atuar individualmente ou de forma compartilhada
e, também, que nao percebeu diferencas em relagao a elevaciao de precos ou restricao de
oferta. Outros apontam possiveis efeitos negativos como limitacao de portos de embarque
aqueles pré-definidos pelo VSA, reducio da frequéncia de viagens e reducao da diferenciagdao

entre os servigos prestados pelas empresas do acordo.

Considerando  plausiveis tais duavidas levantadas pelos clientes, a

Superintendéncia-Geral opta por avancar na analise das condi¢bes de rivalidade especificas
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de cada mercado relevante. Nos quatro atos de concentracio do ano de 2017, a
Superintendéncia constatou que: (i) os pregos se mantiveram relativamente estaveis apos a
introdugao do VSA, havendo relatos de reducdo em alguns mercados; (ii) a frequéncia das
viagens nas rotas analisadas se manteve estavel ou aumentou; e (iii) ha concorrente de grande
porte com capacidade de absorver um eventual desvio de demanda decorrente de um
possivel aumento de preco, seja devido a existéncia de capacidade ociosa, seja devido a

facilidade de deslocamento de navios de uma rota para outra.

Dessa forma, concluiu que foram comprovadas as eficiéncias dos VSA e que ha
rivalidade suficiente nos mercados relevantes afetados capaz de inibir um eventual exercicio

de poder de mercado por parte das requerentes.

3.1.4 IntegracOes verticais com o transporte maritimo regular de contéineres

Além dos movimentos de concentracio horizontal nas formas de fusdes e
aquisicoes e de acordos de compartilhamento de navios, ¢ comum grandes grupos
econémicos atuantes no mercado de transporte maritimo de contéineres atuarem nos

segmentos #pstream e downstrear da cadeia logistica.

IntegracGes verticais podem gerar eficiéncias como reducdo de custos de
transacdo ou eliminagdao de duplo mark-up em casos de monopolios sucessivos. Por outro
lado, podem aumentar a possibilidade de pratica de condutas anticompetitivas, como

fechamento de mercado, aumento dos custos dos rivais e facilitacio de acordos colusivos.

A Figura 17 mostra treze atos de concentracao apreciados pelo Cade onde

integracao vertical foi objeto de analise mais detalhada.
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Figura 17: Integragdes verticais com transporte maritimo de contéineres

Ato de Concentragio

Armadores

Mercado Integrado

08012.004782/2005-41

A. P. Moller Maersk

Terminal portuario

08012.006913/2005-25

Alianca

Terminal portuario

08012.008685/2007-90

A. P. Moller Maersk

Terminal portuario

08700.009711/2013-97

Compafiia Sud
Americana de Vapores

Reboque

Reboque
Logistica em geral
Agenciamento de frete matitimo

08700.006229/2016-48 H Lloyd
/ apag Loy Agéncia de despachos e redespachos,
embarque e reembarque aduaneiros
Alianca
H Lloyd Terminal Ari
08700.003408/2017-12 apag Loy CrmINAT pOTario
Hamburg Sid Transporte de cabotagem
Alianca
MSC Terminal Ari
08700.002699/2017-13 . CHMINAT portuario
Hamburg Sid Transporte de cabotagem

08700.002350/2017-81

A. P. Moller Maersk

Terminal portuario
Transporte de cabotagem

Manutencio e reparo de contéineres

Hamburg Sid Agenciamento de frete
Reboque
08700.004700/2017-44 CMA CGM Transporte de cabotagem
08700.005868/2017-77 MSC Terminal portudrio
08700.003419/2018-75 CMA CGM Agenciamento de frete
08700.006119/2018-48 CMA CGM Agenciamento de frete
08700.003956/2017-34 MSC Terminal portudtio

Elaboracio: DEE/Cade
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A integragdo vertical mais comum se di com terminais portuarios de contéineres.
As preocupagdes levantadas dizem respeito a possibilidade de fechamento dos mercados
upstream ou downstream e, também, a capacidade de induzir aumento de custos de rivais, caso
o terminal portuario de um grupo passasse a ofertar servicos menos eficientes para navios
pertencentes a grupos rivais — uma prestacao de servicos mais lenta no porto causa atrasos
para o transportador que impactam seus custos operacionais. Contudo, a possibilidade de
tais condutas foi afastada em func¢io das seguintes razoes levantadas em um ou mais casos
analisados:

i Existéncia de terminais de contéineres em portos proximos, especialmente
nos estados de Santa Catarina e Rio de Janeiro;

1. Existéncia de capacidade ociosa nos terminais de contéineres permitiria
absorcao de desvios de demanda em caso de fechamento de um terminal
para companbhias rivais;

1t Nio seria economicamente viavel para os terminais portuarios operar
unicamente com cargas da companhia do seu grupo econdémico, pois estas
nao teriam volume suficiente;

iv. Em portos onde o controle societario é compartilhado, o fechamento de
mercado para alguns armadores nao seria de interesse dos demais socios,
que nao operam com transporte maritimo;

v.  Nos casos de VVesse/ Sharing Agreement, a escolha dos portos de passagem do
navio ¢ feita conjuntamente pelas partes, logo nao haveria certeza de que
todos os participantes do acordo concordariam em utilizar terminais
integrados de uma das companhias participantes.

Em relagao ao transporte de cabotagem, a integracdo se daria principalmente
com o servigo de feeder (ver secao 3.1.1.1), entretanto esse servico representa uma parcela
pequena em relagao ao volume total do transporte de cabotagem, logo nao seria uma
estratégia racional fechar mercado para concorrentes em funciao de ganhos em uma fatia
pequena do mercado. Além disso, capacidade ociosa dos operadores de cabotagem e, nos
casos de VSA, a escolha conjunta da empresa que prestara o servi¢o de feeder foram citados
como fatores limitadores de estratégias discriminatérias nos casos de integragdo como
transporte de cabotagem.

Nos demais mercados citados na Figura 17, verificou-se a existéncia de diversos
prestadores dos mesmos servicos que poderiam constituir alternativa para os concorrentes

das empresas verticalmente integradas.
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4. Praticas internacionais: avaliagdo comparativa da jurisprudéncia
internacional em matéria de transporte maritimo conteinerizado

De modo a complementar a discussdao antitruste no contexto brasileiro, torna-
se igualmente importante entender o funcionamento do mercado de transporte maritimo
conteinerizado em diferentes contextos sociopoliticos. Sendo assim, o presente capitulo traz
a discussao sobre a avaliacao de diversas entidades de defesa da concorréncia no mundo
como forma de melhor interpretar e aprimorar as discussdes correntes do Cade sobre a

questao.

Tal debate servira como ponto de partida para as condigdes nas quais a
experiéncia internacional deve ser utilizada, adaptada, ressignificada ou até mesmo refutada,
em termos de avaliacio por parte de agéncias antitruste. Nao se busca aqui criar condigdes
rigidas de seguimento das praticas internacionais no setor, mas almeja-se, pelo contrario,
demonstrar a necessidade de se refletir sobre a importacao de solugdes e seus possiveis

impactos no cenario brasileiro de transporte maritimo via contéineres.

4.1. Isomorfismo on diferenciagio na avaliagio antitruste do transporte maritinmo
conteinerizado

De modo abrangente, a avaliagio antitruste, nao sé no mercado de transporte
maritimo de contéineres, acaba por ser influenciada por um binémio bastante impactante e
extremamente influenciado pelo processo de globalizagiao observado, sobretudo, nas ultimas
décadas, a oposicao entre duas forcas importantes para a construcao de politicas publicas:
replicar o que ¢ ja usado com sucesso em outras jurisdicoes ou inovar considerando o
contexto exclusivo da jurisdi¢ao administrada. Em outras palavras, a discussio se resume ao
seguinte questionamento: deve-se aplicar, em matéria antitruste, aquilo que ja é usado em
outros pafses e da certo ou adaptar as politicas para o contexto brasileiro? Obviamente, nao
ha uma resposta tnica para essa pergunta; entretanto, algumas diretrizes devem ser levadas
em conta quando da avaliacdo a ser realizada, transitando sempre entre esses dois polos de

modo justificado e buscando solug¢ées socialmente 6timas.

Para o caso do transporte maritimo de contéineres, ¢ possivel lancar alguma luz

acerca dessa discussdo que, certamente, influencia e define posicionamentos adotados nao
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s6 pelo Cade como também pelas mais diversas entidades de defesa da concorréncia em

outros paises/regides.

Sendo assim, torna-se necessario compreender o que seria esse isomorfismo (e
seus tipos) e, para entendé-lo, é preciso estabelecer sua relagdio com a legitimidade na

construcao de decisdes sociais. De acordo com Acciaro (2013, 7-8), temos que:

Uz conceito central na teoria institucional é o da legitimidade, ou seja, a conformidade
com as expectativas sociais (Zucker 1987). A legitimidade contribui para o sucesso e
sobrevivéncia da organizagao (DiMaggio and Powell 1983) e, como tal, proporciona
um incentivo a organiza¢ao para adotar comportamentos e prdticas similares aquelas
adotadas por outras organizacoes compardves. Ao fazé-lo, tornam-se semelbantes entre
§i, adotando certas praticas comuns, chamadas de isomorfismo, a finr de obter aceitagdo

social e se beneficiar de legitimidade (Scott 2004).

Os processos que levam ao isomorfismo sao de quatro tipos (DiMaggio and Powell
1983): coercitivo, mimético, normativo e competitivo. O isomorfismo coercitivo é o
resultado da pressao de governos on clientes. O isomorfismo mimético deriva da incerteza
nos negocios ¢ € o resultado das praticas imitativas que as organizacoes implantam
quando estao incertas quanto d sua eficdcia, mas sentem a pressdao por parte dos pares
no sentido de adotd-las. O isomorfismo normativo deriva de normas gue sao definidas
pela forma como as pessoas sao treinadas e educadas ou por regras gue sao usadas para
obter padroes e certificacoes. Finalmente, isomorfismo competitivo é o resultado da
preferéncia por aquelas praticas que beneficiam a organizagao mediante melhoria na

eficiéncia operacional (DiMaggio and Powell 1983; Lun et al. 2008).

E possivel aplicar tais condutas isomérficas ao contexto do transporte maritimo
de contéineres. Quanto a vertente coercitiva, tem-se que ha sim padrdes internacionais de
seguranca, regras nas dimensdes e caracteristicas dos contéineres, limitagoes advindas dos
tipos de navios a serem usados, imposi¢oes de operadores portuarios na operacio das
mercadorias e limitacGes relacionadas aos modais de interface (rodoviario, aéreo e
ferroviario) que sao usados antes ¢/ou depois da movimenta¢ao da carga em rotas maritimas.
As necessidades que chegam de todos esses grupos de pressao fazem com que as empresas
maritimas acabem por adotar padrées relativamente semelhantes de operagio e de
movimentacao, gerando também, por decorréncia padroes semelhantes de preocupagdes por

parte dos organismos de defesa da concorréncia em diferentes jurisdigoes.
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Ja quanto a vertente mimética, ressalta-se que a mitigacao de incertezas por parte
das empresas de transporte maritimo muitas vezes as aproxima, pois, ao trabalhar de modo
coordenado em ambientes instaveis, ocorre compartilhamento de riscos, fomentando assim
um menor nivel de concorréncia. Em suma, empresas que atuam de modo semelhante
tendem a resolver problemas de modo semelhante e criar entdo solu¢des que reduzam seus
riscos de modo igualmente semelhante. A realizagdo de acordos do tipo SCA e VSA
representam um exemplo de comportamentos miméticos impostos pela necessidade de

reducdo das incertezas, representando um risco para a concorréncia.

Na vertente normativa, atenta-se para a possiblidade de se encontrar solugoes
idénticas por parte de governos, de organismos internacionais ou mesmo por armadores
privados que operem em escala global. O fluxo de mercadorias entre diferentes jurisdi¢oes
precisa ser minimamente compativel para nao criar desestimulo a importacdo e a exportagao
de produtos. Regras semelhantes tendem a ampliar interesses e aumentar o grau de seguranga
operacional, muito embora também sirvam para reproduzir limitagdes e ineficiencias em

escala global.

Finalmente, o isomorfismo competitivo — o que mais nos interessa aqui — pode
ser descrito em termos da necessidade da imita¢do daquilo que deu certo em empresas
concorrentes. Tal isomorfismo representa a propria busca por diferenciagio capitalista. Se
algo deu certo, devera ser implementado para assim manter a empresa atrativa para os
consumidores. Bons exemplos disso seriam (i) a verticalizacdo de procedimentos no
tratamento de cargas — uma empresa que opere O transporte e trate No porto suas proprias
cargas cria sinergias interessantes, do ponto de vista da empresa, e logo outras empresas
fazem o mesmo e (ii) a corrida por aquisicao de empresas com realiza¢ao de procedimentos

de fusdo ou de controle administrativo de empresas de navegagao de cabotagem.

Em contraponto ao processo de isomorfismo estrutural em escala global,
sobretudo no transporte maritimo de contéineres, hd a tendéncia de criagao de normas locais
em diferentes jurisdi¢oes. Possiveis estabelecimentos de reservas de mercado, de protecio a
empresas nacionais e isengoes antitruste para a opera¢ao fazem com que seja interessante
comparar diferentes contextos para que cheguemos a um ponto de equilibrio entre a simples
reproducao daquilo que vem sendo executado por outras agéncias antitruste € como suas
decisbes foram adequadas as suas realidades diversas e particulares em matéria de transporte

maritimo de contéineres.
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De modo didatico, sugere-se aqui a constru¢ao de quadro esquematico para
justificar a adogao (ou nao) de solugdes isomorificas em matérias do antitruste. O Quadro 1
define as condigdes gerais de tal justificativa e a contextualiza para o mercado de transporte

maritimo de contéineres.
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Quadro 1: Avaliagdo de agdes isomorficas na decisdo antitruste de agéncias e suas

implicagdes no caso do mercado de transporte maritimo de contéineres

Questdes replicadas para

=}
v & uestdes a serem avaliagdo do impacto e - . .
S & Qnt d ra anali d < bilid ‘}; d Avaliagdo da tomada de decisio baseada em isomorfismo
evantadas para analise adequal ade de o . A .
28 . p dequa . jurisprudencial por parte de agéncias antitruste no caso do
£ g de isomorfismo em decisdes isomérficas no - P
= transporte maritimo de contéineres
S mercados mercado de transporte
- maritimo de contéineres
v' Ha aindicios de . . L
coercio por parte de v Hi 2 indicios de coercio v" O mercado possui alta concentragio em termos internacionais e
O ) O D P or] P P - ~ .
em Eesas sirf’dicams ¢ parte de armadores uma dindmica histérica de criacio de consoércios, isengdes antitruste
S 0! ores s U L :
P ? > porp para a operacio. Existe tendéncia para a criagio de instrumentos de
entidades de classe, concorrentes, pressio sobre empresas 7
organismos administradoras ) -
inimacionais ou ortudrias. aliancas v Com alto poder de mercado, as grandes empresas de transporte
8 o P as, alang maritimo podem propiciar sim ambientes mais propicios para a
-5 mesmo de usudrios ou internacionais ou mesmo . . ..
Bl . . pritica de condutas anticompetitivas.
o clientes? de grandes clientes
3] . .
o] v' O ato em anilise, quer importadores ou N .. L . .
o 2 d dut > qd ex Portadores3 Obsetvacio: Posicionamento das agéncias: as decisdes das agéncias
seja de conduta ou de X] : ; . . o
) tracio d v AEE - . d antitruste assemelham-se muito nesse quesito, pois ha um
concentragio de usdo entre armadores L - ; i
mercado ri cesenta rebresenta botencial risco comportamento coercitivo com padrdes relativamente estiveis no
cencial riE . E; P o mercado de transporte matitimo de contéineres ao redor do mundo,
otencial tisco pata ara que ocorra . )
P o p P t 1?7 5y cotroborado pelo fato desse mercado lidar muitas vezes com uma
ue ocorra cartelizagao? . T
que ocorr < interface entre jurisdigoes.
cartelizacao?
v ual o nivel de incerteza . . .
v Qual o nivel de (()zbscr\a 1 no mercado de v" O mercado de transporte maritimo de contéineres possui alto grau
u: (e vad . ~ .
incerteza observada no transporte maritimo de de incerteza em relagio ao comportamento dos clientes.
3 s P i v Alncerteza reside na operagio entre portos e nas condigdes de
g mercado avaliado? contéineres no Brasil? temDbo cm cortas reaides
\g v" Qual o padrio de v Qual o padrio de P &
=) homogeneidade dos homogeneidade do < P . .
= cod % s des servi é‘d transporte d Observacido: Ha niveis de incerteza relativamente semelhantes em
odutos desse servico de transporte de - 1 . o - .
Eﬂcrca do? Comginems om E)on o diferentes jurisdi¢des, o que também facilita a comparagao entre decisdes
’ s de diferentes agentes antitruste ao redor do mundo.
curso ou em cabotagem?
v Em relagio a0 funcionamento internacional, ha padroes estaveis de
. N . normas concorrenciais, dada a existéncia de aliancas de grande
v Ha padrées v Qual o impacto dos escala ? < &r
internacionais e regtas consorcios e das aliangas o T .
subranacionais bcr%x maritimas elobais no v" Quanto as normas nacionais, hi pouca margem para avaliagdes
° dcl:f)lnidas nesse mercado bzcr;asilciro de isomorficas, pois ha um nimero elevado de diferencas nas
z - legislagbes domésticas ao redor do mundo
g mercado? transporte matitimo de
v Existem restricdes nas contéineres? . . .
% levislacoes o ('i i v Quais sa limitacs Observacio: Ha margem limitada para a adogao de decisdes semelhantes
egislagdes nacionais uais s30 as acoes . . . . .
Z. & 79 de criar impbost Ia leoislaca no quesito normativo para o transporte matitimo de contéineres, pois
capazes de cria ostas pela legislagio . .
rcfcr 25 de mercado brapsilcim I; o crf iocno apenas a vertente internacional oferece contextos semelhantes para a
Vi ~ B ~ . .
ou mesmo barreiras i mercado de gansg orte adogio de interpretagdes semelhantes por parte de diferentes organismos
u . . P P T . .
entrada? maritimo? P antitruste em diferentes jurisdi¢Ges. As regras domésticas influenciam
: : bastante as condi¢oes de julgamento por parte das agéncias e merecem
avaliacdo particularizada para cada jurisdigao.
v Qualo compottamento
do mercado de transporte
maritimo de contéineres v’ Ha algumas tendéncias internacionais de realizagio de acordos e
em relagdo as praticas aliangas.
v Ha alguma tendéncia concortenciais? Qual a v Ha continuo desenvolvimento de solugdes para a simplificagio e
g recente para a justificativa econdémica agilizagao do transporte maritimo de contéineres, fato esse
‘o . ~ . . A . . . 1.
3 realizacao de acordos por tras da assinatura de comprovado pela forte tendéncia evidenciada nos dltimos 50 anos
2. entre empresas? acordos dos tipos SCA e de ampliacio no uso desse modal de transporte ao redor do mundo.
g v' Ha margem para VSA?
o inovacio no mercado v Qual o papel da inovagio Obsetvacio: Guardadas algumas particularidades nacionais, ha tendéncia

analisado?

dos tipos de navios e
modernizacao logistica
para o transporte de
contéineres No contexto
atual?

semelhante de realizagao de acordos entre empresas para assim mitigar
petdas. Decisdes das agéncias podem seguir um padrao isomoérfico nesse
contexto.

Fonte: Elaboracio DEE/Cade.

A adequacao das decisdes tomadas pela agéncia antitruste passa exatamente pela

sua capacidade de reconhecer as semelhangas e as diferengas em casos analogamente julgados
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em outras jurisdi¢coes. Para fazé-lo é preciso também identificar em qual medida os
comportamentos do mercado em analise e das proprias empresas de mercado sdao
semelhantes ao observado em outros contextos. Em suma, a semelhanca das decises da
ageéncia antitruste serda maior na medida em que as condi¢des de anilise, as competéncias
legais de julgamento, o funcionamento das regras do mercado avaliado e as caracteristicas

concorrenciais desse mesmo mercado forem igualmente semelhantes.

Para o caso do mercado de transporte maritimo de contéineres é possivel
observar duas forcas antagonicas para a conformacio deciséria em matérias concorrenciais,
uma de isomorfismo, decorrente da inser¢ao das grandes empresas em grandes aliangas
internacionais estaveis; e uma outra com aspecto de diferencia¢do, constituida sobretudo por
leis e regras de imunidade antitruste capazes de gerar grandes diferenciagoes nas avaliagoes e

julgamentos promovidos por agéncias antitruste.
Como bem posiciona Massey (2009, 393),

Foi a insercao de regras globais e benchmarks que permitiram superar as limitagoes do
contexto local, mas o processo sd pide prosseguir em jogo para os diferentes agentes com
poder dentro daquele cendrio regional local. Os decisores politicos copiaram a melhor
pritica dos exemplos ocidentais, mas ajustaram-nas para ter em conta as realidades

locais.

Sendo assim, para além da discussio mais alargada sobre até que ponto as
experiéncias internacionais devem ser (ou nao) levadas em consideragio no caso do
transporte maritimo de contéineres para a tomada de decisio por parte das agéncias
antitruste, é preciso discorrer agora sobre as forgas que traduzem esse isomorfismo decisoério
e as que dificultam essa avaliagao semelhante e estabelecem diferenciagoes decisorias
relevantes. Nesse contexto, serd possivel estabelecer um parametro para a pratica brasileira
ao se observar duas importantes jurisdicdes no ambito internacional e, em especial, no

mercado em analise: a comunitaria europeia e a estadunidense.

4.2. Consdrcios globais e imunidades antitruste: uma avaliacao comparada EUA-Unido
Europeia

O mercado de transporte maritimo desenvolveu-se historicamente em uma

perspectiva de protecao aliada, muitas vezes, a defesa de interesses estratégicos nacionais
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mercantilistas. Ao se considerar essa formata¢ao, mesmo nos tempos atuais, ainda ha muita
discussao acerca da necessidade de criagdao de isengdes concorrenciais a empresas nesse setof.
Ha uma tendéncia a identificar particularidades desse setor, sobretudo as vinculadas a
conteinerizagao, que visem justificar a necessidade de criagao de protegao ao funcionamento
do transporte maritimo, entretanto mercados semelhantes e que surgiram depois, como ¢ o
caso do mercado de transporte aéreo, gozam de menos beneficios e imunidades quando

comparamos a0 transporte maritimo.

Sem entrar no mérito da necessidade ou nao de defesa ou protegao desse setor
ao redor do mundo, é possivel tratar de forma comparativa a questio das limita¢oes criadas
tanto pela tendéncia ao desenvolvimento e estruturacio de consércios/aliangas e acordos
capazes de mitigar a concorréncia e desenvolver espagos menos competitivos em um
contexto de crescente aumento das trocas histéricas entre paises via transporte maritimo no
ultimo século quanto pela utilizagdo de praticas protecionistas de imunidade antitruste. A
internacionalizacilo e o desenvolvimento tecnolégico sio fontes inescapaveis de
aprimoramento nesse modal de transporte e, nesse contexto, também podem desempenhar
papel relevante na construgao de ambientes tendencialmente menos concentrados e baseados
em regras menos restritivas e promotoras de inovagao [ver Peixe (2017) para uma discussio

sobre o papel da inovagao no antitruste em diferentes paises].

Sendo assim, cabe dizer que o mercado de transporte maritimo tem historico de

alto grau de interagao entre empresas. Ja em meados do final do século XIX,

a visao geral dos governos era a de que para os servigos de transporte maritimos regulares
. ) . 18 ;. 7.

arranjos como as conferéncias’ eram necessdrios para assegurar a estabilidade e a

certeza no movimento de cargas. Portanto, governos das grandes nagoes comerciais

concederam isengoes, sujeitas a uma série de condigoes, da aplicacao de snas leis antitruste

on de concorréncia (OCDE 2002b, 15-16).

Nesse sentido, antes mesmo do advento do processo de conteinerizaciao, o
mercado de transporte maritimo ja gozava de determinados privilégios em termos antitruste.
Em grande medida, a propria conformacao do transporte via contéineres sofreu influéncia

desse historico de permissoes de operagao em regime de exclusividade e de alto poder de

18 “O termo ‘conferéncia maritima’ é geralmente aplicado a arranjos privados formais ou informais entre
transportadoras ou entre companhias maritimas para que utilizem tarifas de fretes comuns e para que participem
de outras atividades cooperativas em uma (ou algumas) rota(s) especificas” (OCDE 2002b, 16).
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contesta¢ao da aplicagiao da defesa da concorréncia por parte das empresas que atuam nesse

mercado.

Sendo assim, com o desenvolvimento da conteinerizacdo, praticas mais
adaptadas aos interesses das empresas foram sendo desenvolvidas e acompanharam o
proprio processo de globalizagao das relagdes comerciais atinentes a crescente circulagao de
mercadorias observada no ultimo século. Tal processo promoveu uma nova rodada de
solugdes para a combinagiao de atuagdo entre empresas nesse setor: o estabelecimento do

que é conhecido como ‘consércio’™,

Acordos/ arranjos entre empresas de transporte maritimo regular destinados a fornecer
primariamente servigos organizados através de varios arranjos técnicos, operacionais ou
comerciais (por exemplo, a utilizacio conjunta de navios, instalagoes portudrias,
organizagoes de comercializacao, etc.). Em muitos casos, os membros de um consorecio

também sao membros de uma conferéncia (OCDE 2002b, 18) .

Tal estrutura baseada em consoércios acabou por fomentar, sobretudo a partir da
metade dos anos 1990, a construciao de aliancas globais, que podem ser consideradas em
grande medida grandes consorcios, para estabelecer nio mais acordos em termos locais (rota-
a-rota ou em regides ou paises especificos), mas sim em ambito global (estabelecendo

parametros gerais ndo mais em situagoes locais, mas em escala geral).

Essas grandes aliancas® tem alto poder de gerar restricdes e distor¢des
concorrenciais e precisam ser consideradas aquando da analise de casos especificos de
concentracio ou de investigacgio de comportamentos anticompetitivos nesse mercado®'.
Embora nao caracterizem um ato de concentragao s#icto sensu devem ser observadas quando
da realizagao de acordos locais, de modo a eliminar possiveis sobreposi¢des entre grupos de
interesse. A propria OCDE se pronunciou sobre os limites dessas grandes aliangas globais,

ao dizer que:

19 Para mais informagdes sobre caracteristicas de consorcios no contexto europeu, consultar Voudouris (2012).

20 Para ver sobre a estruturacio das aliangas existentes e a evolugdo das empresas participantes nessas aliangas,
consultar figuras 11 e 12 do capitulo 2, subse¢io 2.2.2.

21 Quanto a isso, ha concordancia, em termos de andlise antitruste sobre matérias de transporte conteinerizado
em diferentes jurisdicbes. Entretanto, algumas jurisdi¢cées podem, embora reconhecendo as possiveis
implica¢Ges anticoncorrenciais em escala global, acatar o estabelecimento de acordos entre empresas em prol
de interesses comerciais proprios.
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53. However, strategic/ global alliances do not cover: - joint sales, marketing, or joint
maritime/ multimodal pricing; - joint ownership of vessels or maintenance or insurance;
- joint or common bill(s) of lading; - common tariffs or the sharing of profits/ losses; -

Joint management and executive functions; - revenue pools or cargo pools.

54. Each member retains its own identity and the agreements do not create mergers.
However, the absence of a common tariff is unlikely to lead to substantial differences in
the tariff prices of the parties. First, by the more efficient use of capacity the parties will
better control, among themselves, the "supply side.” The carriers argue that this has a
stabilising effect on prices, which can assist shippers by providing certainty for their own
contractual obligations. Second, the agreements generally permit the members to discuss
and agree on common positions in alliance matters, and where there is no conference or
an open rate, they are permitted to discuss and voluntarily agree on rate and service
matters. Third, if any of the parties attempt to capitalise on circumstances by “dumping”
freight rates, this would be considered as an inherently destabilising factor in the alliance,
and would be acted upon. Finally, it should also be observed that the more the services
become integrated, the more difficult the task of marketing and sales would be to
establish qualitative differences. (OCDE 2002b, 19).

A construgao dessas grandes aliangas em meados dos anos 1990 proporcionou
uma nova onda de integragdes no mercado de transporte maritimo, conduzindo,
posteriormente, a um ciclo de formalizagao de novos acordos locais (como é o caso dos SCA
e dos VSA), de modo a complementar a atuacao das grandes aliangas, o que,
internacionalmente pode construir cenarios menos concorrenciais, preocupando assim
ageéncias antitruste por todo o mundo. Lacerda assim resumiu essa evolugao dos acordos no

mercado de contéineres:

Como as aliangas, no entanto, mostraram-se instaveis e de duracao limitada, na segunda
metade da década de 1990 as fusoes e aquisicoes surgiram como estratégia preferida
pelas empresas de navegagao. Em 1997, honve a fusao entre P&*O e Nedlloyd e entre
Neptune Orient Line e American President Line, além da aquisicao da DSR-Senator
pela Hanjin. Em 1999, houve a aquisicao da Sealand pela A.P. Moller (Maersk
Line). No Brasil, a Hamburg Sud adquiriu a Alianga e a CSAV” adguirin a Libra.
Como  consequéncia desse processo, o segmento de empresas transportadoras de

contéineres tem apresentado forte concentragao.
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Os grandes operadores internacionais que surgiram das aliancas, fusoes e aquisicoes
beneficiam-se de economias de escala e de economias de rede. As empresas com operagao
global oferecemr uma quantidade maior de destinacoes para seus clientes e um maior
leque de servicos. A operagao em varios mercados reduz os riscos de flutnagoes da
demanda por transporte em mercados especificos e aumenta a flexibilidade na

administragio das frotas (Lacerda 2004, 221).

Mesmo com os beneficios acima listados, as agéncias antitruste tem analisado
esse tipo de relagio com bastante atengao, posto que, fatos semelhantes a esses em outros

mercados seriam caracterizados como pratica de conduta anticoncorrencial.

Os 6rgaos de defesa da concorréncia sinalizam homogeneamente quanto as
decorréncias desse tipo de relagao de consércio. Na Europa, a medida que o processo de
consolidagao do setor maritimo avangou, as normas de concorréncia passaram a ser
aplicaveis ao setor, de forma que os acordos e conferéncias deixaram de gozar de isenciao

(OCDE 20154, 10).

Ademais também ¢é possivel vislumbrar em caso recente de fusiao, no ambito de
atuagdo das normas europeias, uma tendéncia para a preocupagao com a sobreposi¢ao de
consorcios quando da analise de atos de concentragio nesse mercado. Temos entdo a
seguinte percepeao da situagao europeia no que tange o relacionamento entre empresas nesse

setot, i verbis:

The maritime sector has seen a number of major mergers which have come under the
scrutiny of the Commission, the most recent example being between Hapag 1 loyd, a
German shipping company and CS AV of Chile, which was cleared by the Commiission
on 11 September 2014. The clearance was conditional upon the withdrawal of CS AV
from two consortia on the trade between Northern Europe and the Caribbean and
South America's West Coast, where the merged entity would have faced insufficient
competitive constraint to avoid a risk of price increases. The commitments offered by the

two companies address these concerns.

o]

As regards the vertical links created by the transaction between the market for liner
shipping services and the markets for (i) container terminal services, (ii) inland

transportation services, (i1i) freight forwarding services, and (iv) harbour towage services,
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the Commission _found no competition concerns due to the limited market share of the

parties in the upstream and downstream markets. (OCDE 2015a, 10)

Portanto, a Uniao Europeia interpreta o risco de acordos entre empresas nesse

setor como real e passivel de preocupacio antitruste.

Em resumo, a abordagem europeia de avaliacao de risco sobre a questio da
concentragao encontra-se voltada para a aproximagao das decisdes nesse setor as decisoes
semelhantes em outros setores de transporte, por entender que nio mais apresentam
caracteristicas de isen¢do antitruste suficientes para justificar um tratamento efetivamente

diferenciados em matéria concorrencial.

Ja nos Estados Unidos, a Federal Maritime Commission (FMC) avaliou dois
importantes casos recentes que trataram nao s6 de formas tradicionais de aliangas, mas
também de VSA. Nesse contexto, existiram as seguintes analises concorrenciais relativas ao

transporte maritimo que mereceram destaque (OCDE 2015b, 5):

V' O solicitado Request for Additional Information (REAI), realizon uma andlise
de impacto competitiva e desenvolven requisitos especificos de monitoramento para
a principal alianga de transporte operacional formada no P3 Agreement. Observe
que, embora o FMC tenba autorizado o acordo P3 apds uma extensa andlise
competitiva, como resultado de nao terem obtido antorizacao regulatiria na China,

0 acordo P3 foi cancelado antes de quaisquer servios serem implementados e

substituido pelo V'essel Sharing Agreement da Maersk/MSC.

V' G6 Alliance Agreement: O solicitado REAI realizon uma andlise de impacto
concorrencial e estabelecen requisitos de divulgagao para a emenda gue expande o

escopo geografico e os servigos cogperativos no G6 Alliance Agreement.

Em linhas gerais, a autoridade americana em matérias de transporte maritimo
também constréi suas decisdes de modo isomorfico (a perspectiva internacional de
preocupagao com o nivel de integracao das aliancas maritimas) no sentido de verificar os
riscos de estabelecimento de acordos entre empresas do setor maritimo, a grande diferenca

aqui reside no fato de que parece vigorar ainda uma série de imunidades antitruste.

Ja o impacto da existéncia de imunidades pode ser avaliado da seguinte forma
no contexto europeu: houve uso de pratica exclusivas de imunidades por muito tempo, mas

com as recentes revisdes normativas no contexto da Unido Europeia para essa matéria, as
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imunidades tém sido fortemente desconstruidas, embora ainda estejam presentes em acordos
do tipo consorcio. Via de regra nao existem mais imunidades, mas em relagao aos consorcios
ainda vigoram as seguintes exceg¢des (Premti 2016, 15):
1. The joint operation of liner shipping services including any of the following activities:
(a) the coordination and)/ or joint fixing of sailing timetables and the determination of
ports of call; (b) the exchange, sale or cross-chartering of space or slots on vessels; (c) the
pooling of vessels and/ or port installations; (d) the use of one or more joint gperations
offices; (¢) the provision of containers, chassis and other equipment and/ or the rental,

leasing or purchase contracts for such equipment;
2. Capacity adjustments in response to fluctuations in supply and demand;

3. The joint operation or use of port terminals and related services (such as lighterage or

Stevedoring services);

4. Any other activity ancillary to those referred to in points 1, 2 and 3 which is necessary

Jor their implementation, such as:

(a) the use of a computerized data exchange system; (b) an obligation on members of a
consortinm to use in the relevant market or markets vessels allocated to the consortium

and to refrain from chartering space on vessels belonging to third parties;

(¢c) an obligation on members of a consortium not to assign or charter space to other
vessel-operating carriers in the relevant market or markets except with the prior consent

of the other members of the consortinm.

Ainda de acordo com Premti (2016, 16), temos, para o assunto em comento,

que:

In summary, the following restrictions of competition, considered as hard core restrictions

do not fall within a block-exemption, and are null and void:
V' discussing or fixing prices, surcharges, discounts and rebates;
V' agreeing levels of capacity and utilization;
V' rationalization of capacity;

V' allocating customers or regions;
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V' discussing relations with particular customers or suppliers;
V' planned service lannches and service characteristics;

V' exchanging confidential information that might be of influence on the

competition position of the participants of third parties (Braakman 2013).

Em linhas gerais, ha uma protecio latente para a realizacao de acordos internos
dentro do bloco europeu, ao passo que existe grande preocupacido com aliangas que
extrapolem os limites comunitarios. As exce¢oes geradas por imunidades parecem ainda
impactar significativamente a dinamica concorrencial na Europa, embora tenha sido

evidenciada uma crescente redugao na utilizagao desse tipo de instrumento.

Ja nos Estados Unidos, onde ha longa tradicao de aplicagio de imunidades

antitruste, temos que:

In the United States, antitrust exemptions in the maritime sector started with the
Shipping Act of 1916. 1t was followed by the Shipping Act of 1984 which permits
conference agreements if not disapproved by the Federal Maritime Commission (FEMC).
Current United States legislation in the field consists of the Ocean Shipping Reform
Act (OSRA), which was adopted in 1998, and took effect in May 1999.

Although OSRA did not remove antitrust exemptions for liner shipping conferences, it
made a few adjustments to the Shipping Act of 1984. The main changes introduced
relate to service contracts. For the first time in the history of the United States shipping
policy, OSRA made it possible for any ocean carrier, including conference menbers, to
negotiate independent service contracts with shippers, with an inability of conferences to
prevent their members from entering into such contracts. The other important change

was the enhanced confidentiality of service contracts between shippers and ocean carriers

(Premti 2016, 16-17).

Especialistas sobre a questio concorrencial maritima nos EUA sustentam,

inclusive, que:

“OSRA has maintained antitrust immunity for concerted carrier actions, but bas
limited the permissible activities subject to such immunity. Agreements no longer may
limit or probibit service contracting by their members. Moreover, agreements are

precluded from requiring members to disclose their service contract negotiations or the
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details of any contracts into which they have entered. An agreement may publish general
guidelines applicable to members’ individual contracting practices, but these guidelines
must be voluntary and non-enforceable by the agreement and filed confidentially with the

Commission” (ver Federal Maritime Commission 2000, 3).

United States shipping is open 1o free competition, except for the fact that the carriers
are not subject to antitrust. Accordingly, they may share price information, agree to non-

binding guidelines for rates and terms of service, adopt common non-binding tariffs, ete.

(ver Federal Maritime Commission 2000, 3; Sagers 2006, 802).

Evidencia-se, entdo, também nos EUA uma avaliacio de concorréncia bastante
limitada ao histérico de protegao ao mercado de transporte maritimo, aqui também incluido

o de contéineres.

Sendo assim, a avaliacdo técnica realizada por outros agentes antitruste pelo
mundo, como é o caso do Cade, devem levar em consideracao essa forca de diferenciacio
causada por interesses politicos de protecio ao mercado maritimo em grandes mercados
mundiais, como nos casos da Furopa ¢ dos EUA. E sabido que tal comportamento
protecionista ndo encontra respaldo nem na legislacao antitruste brasileira vigente nem na
jurisprudéncia do Cade sobre a questao maritima, posto que seus acordos recentes tém sido
tratados sem qualquer tipo de isencao, sendo avaliados com a perfeita aplicabilidade das leis
antitruste nacionais e enfatizando, sobretudo, a possibilidade de impacto econémico nos
modelos mais contemporaneos de acordos entre empresas de transporte maritimo (VSA e
SCA) - a diferenciagao estabelecida no tratamento de VSA e SCA por parte do Cade,
(conforme descrito anteriormente na se¢ao 3.1.3.1) indica uma interpretagdo propria desses

acordos a luz das condi¢oes de mercado e da legislagao brasileira.

Por fim, certa vez, afirmou o conselheiro Mercio Felsky (ainda que sob a égide
da Lei n® 8.884/94, tal afirmativa resta valida no ambito da Lei n® 12.529/11) ao julgar caso
envolvendo a concessao de servigos publicos, que “nenhum setor se exclui da apreciagao do
Cade em virtude de imunidade subjetiva de seu autor” (ver AC n°® 08012.000035/00-68 do
Cade). Nesse sentido, deve entao o Cade aproximar-se da analise concorrencial feita por
outras agéncias antitruste — posto que ha convergéncia e semelhanca na operagao das
empresas de transporte maritimo e a respectiva operagdao delas, independentemente da
jurisdicdo ¢ tendencialmente oligopolizada e baseada em conferéncias e consércios

supranacionais — e distanciar-se da avaliagdo internacional nessa temadtica quanto ao
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beneficios gerados por parte da constituicdo de aliangas nesse mercado — posto que a
avaliagdio dos beneficios nesse mercado parece estar muito atrelada a concessao de

imunidades antitruste em diversas jurisdi¢oes.
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5. Conclusoes

O mercado de transporte maritimo regular de contéineres enfrentou forte
processo de crescimento nos ultimos anos (2010-2017), sobretudo na cabotagem — muito
embora também tenha ocorrido crescimento, em ritmo menor, no longo curso. Cabe
ressaltar que esse processo de crescimento sé foi interrompido pela crise economica,
resultando em reflexos apenas no ano de 2016. Reflexos esses que foram rapidamente

mitigados ja em 2017, com crescimento voltando a ocorrer.

Em que pese a trajetéria de crescimento, esse mercado convive com uma
realidade de excesso de capacidade e necessidade de racionalizagao de atividades com vista a
obtencao de economias de escala. Assim, evidencia-se tendéncia para a concentragao na
construcao na forma de fusdes e aquisicdes e na formacao de aliangas globais de transporte
maritimo, o que gera preocupacdes concorrenciais tanto na cabotagem quanto no longo

curso (importagdao e exportagao conteinerizada).

Esse cenario resultou em um aumento recente de atos de concentragao
submetidos ao Cade onde se destacaram os temas dos acordos de compartilhamento de
navios (SCA e VSA) e integra¢oes verticais com outros elos da cadeia logistica, além das
questoes tradicionais da analise antitruste (mercado relevante, entrada, poder de mercado,

etc.).

O Cade decidiu que os SCAs ndo constituem atos de concentracio que
preenchem as condi¢bes que tornariam obrigatéria sua notificagao, conforme a Resolugao
n°® 17/2016. Os acordos do tipo VSA, por outro lado, devem ser notificados. Entretanto,
suas especificidades - tais como independéncia das partes em relagdo a comercializagdo dos
servicos e a relagdo com seus clientes — implicam uma andlise um pouco diferenciada em
relagao a atos de concentragao do tipo fusio ou aquisicao de empresas. Nos casos analisados
até aqui, o Cade reconheceu a eficiéncia econémica de tais acordos e concluiu que os riscos
concorrenciais poderiam ser mitigados pela presenca de rivalidade nos mercados relevantes

afetados.

As integracOes verticais mais comuns se dao através da participacao das grandes
empresas de navegacao em terminais portuarios de contéineres. Nestes casos, as evidéncias
mostraram que Nao seria economicamente viavel para essas empresas adotarem estratégias

de fechamento de mercado contra grupos concorrentes, uma vez que Nao teriam carga
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propria para viabilizar individualmente a operagdao de um terminal portuario e, também, pela
existéncia de terminais concorrentes que também dispdem de capacidade ociosa para

absorver desvios de demanda.

Um dltimo ponto abordado neste Caderno foi a uma comparagdo entre as
formas de abordagem dessa concentragao no mercado de transporte maritimo regular de
contéineres em outras jurisdi¢des (no caos Estados Unidos e Unido Europeia). Constatou-
se que ha historicamente uma prote¢ao a essa indudstria que em muitos casos se beneficiou
de isencées antitruste — tal situacdo é hoje menos aceita na Europa, principalmente em

relagdo a casos onde as concentragdes envolvem empresas externas, do que nos EUA.

No Brasil, nao ha nenhum tipo de isenc¢ao antitruste, logo ¢ importante que,
mesmo que sejam observados e seguidos métodos de analise e argumentos aceitos em outras
jurisdi¢Oes, se atente para que tais argumentos nao estejam influenciados por situagdes
especificas de outros paises, devendo-se aplica-los a realidade do mercado e da legislagao

brasileira.
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7. Anexos

Tabela I: Processos administrativos que tratam de assuntos relacionados ao
transporte maritimo de contéineres no ambito do Cade (1998-2017)

Tipo/N° do Processo Data da decisio Tipo/N° do Processo Data da decisio
AC 08012.008594/1998-57 16/06/1999 AC 08700.006612/2014-34 16/10/2014
AC 08012.005420/1999-41 17/11/1999 AC 08700.000749/2016-47 26/02/2016
AC 08012.002536/1999-19 19/04/2000 AC 08700.004360/2016-71 11/08/2016
AC 08012.006584/1999-11 17/05/2000 CO 08700.006858/2016-78 23/11/2016
AC 08012.012592/1999-16 20/09/2000 AC 08700.006229/2016-48 19/12/2016
AC 08012.000002/2000-17 25/10/2000 AC 08700.008613/2016-85 17/01/2017
AC 08012.006775/2001-51 25/09/2002 CO 08700.008081/2016-86 18/01/2017
AC 08012.002149/2003-57 20/08/2003 AC 08700.001433/2017-53 07/04/2017
AC 08012.001904/2004-67 14/07/2004 AC 08700.002733/2017-50 25/05/2017
AC 08012.001310/2004-56 11/08/2004 AC 08700.001606/2017-33 17/07/2017
AC 08012.001336/2004-02 19/01/2005 AC 08700.003956/2017-34 14/08/2017
AC 08012.004782/2005-41 27/07/2005 AC 08700.003408,/2017-12 18/08/2017
AC 08012.004558/2005-50 07/12/2005 AC 08700.002699/2017-13 31/08/2017
AC 08012.006913/2005-25 07/12/2005 AC 08700.002350/2017-81 21/09/2017
AC 08012.008256/2005-51 01/02/2006 AC 08700.004700/2017-44 16/10/2017
AC 08012.008770/2007-58 22/08/2007 AC 08700.005868/2017-77 24/10/2017
AC 08012.008685/2007-90 24/10/2007 AC 08700.006750/2017-66 07/02/2018
AC 08012.010920/2007-93 23/07/2008 AC 08700.005266/2017-10 16/03/2018
AC 08012.012028/2010-42 18/05/2011 AC 08700.003419/2018-75 18/06/2018
AC 08700.009711/2013-97 14/01/2014 AC 08700.006119/2018-48 30/10/2018

Elaboracio: DEE/Cade AC: Ato de Concentracio CO: Consulta
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Lista I: Legislagio de interesse sobre transporte maritimo de
contéineres/concorténcia (ordem cronoldgica)

LEIN®9.432, DE 8 DE JANEIRO DE 1997, que dispde sobre a ordenagao do transporte
aquaviario e da outras providéncias.

LEI N° 10.233, DE 5 DE JUNHO DE 2001, que dispde sobre a reestruturacdo dos
transportes aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integragao de Politicas
de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes,
e dd outras providéncias.

DECRETO N° 4.122, DE 13 DE FEVEREIRO DE 2002, aprova o Regulamento ¢ o
Quadro Demonstrativo dos Cargos Comissionados e dos Cargos Comissionados
Técnicos da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ, e da outras
providéncias.

DECRETO N’ 9.000, DE 8 DE MARCO DE 2017, que aprova a Estrutura Regimental
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fung¢oes de Confianga do
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil, remaneja cargos em comissao e
substitui cargos em comissao do Grupo-Direcao e Assessoramento Superiores - DAS
pot Funcbes Comissionadas do Poder Executivo - FCPE e altera os Decretos n® 3.564,
de 17 de agosto de 2000; n® 4.122 e n°® 4.130, de 13 de fevereiro de 2002; n® 5.731, de
20 de margo de 2006; n® 7.554, de 15 de agosto de 2011; e n® 7.860 e n° 7.861, de 6 de
dezembro de 2012.

RESOLUCAO NORMATIVA N° 18, DE 21 DE DEZEMBRO DE 2017, que aprova a
norma que dispde sobre os direitos e deveres dos usuarios, dos agentes intermediarios
e das empresas que operam nas navegacOes de apoio maritimo, apoio portuario,
cabotagem e longo curso, e estabelece infracdes administrativas
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