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Na década de 1990, vérios
paises introduziram mudancas
radicais em sua legislacao
portuéria, visando trés metas
estratégicas: (a) elevar os
investimentos privados nesse
setor; (b) intensificar a rivalidade
entre os portos nacionais;

(c) facilitar a exploracdo das
economias de escala e escopo
inerentes a atividade portuéria.
As evidéncias hoje disponiveis
revelam que o objetivo final
daquelas reformas, que era
reduzir os custos de transacao
da economia, so6 foi alcancado
naqueles paises nos quais 0s
governos promoveram as trés
metas simultaneamente.

Este trabalho procura mostrar
que, no caso do Brasil, 0
processo de reforma ficou
restrito & primeira meta, e que
0 marco institucional formado
gradualmente ap6s a extin¢ao

da Portobras em 1990 gerou
obstaculos a promogéo das
outras duas metas. Embora a
participacéo do setor privado
tenha crescido substancialmente
nos anos seguintes a edigdo

da Lei n° 8.630, a chamada Lei
dos Portos, as novas condi¢des
de concorréncia passaram a

ser marcadas por incentivos a
condutas abusivas no interior
dos portos e por obstaculos a
ampliagcao do perfil de atividades
dos terminais privativos.

Como veremos a segulir, essa
combinacgéo perversa de sinais
de mercado resultou de uma
série de lacunas e de normas
contraditérias do novo marco
institucional.

O texto esté organizado da
seguinte forma. A segunda
secdo revé brevemente os
conceitos necessarios a analise
das condic¢des de concorréncia
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no setor de portos e destaca
alguns aspectos do caso
brasileiro. A terceira se¢éo
analisa a evolucdo do marco
institucional e aponta suas
principais falhas. A quarta
secao avalia brevemente

o0 desempenho de portos e
examina as razfes que podem
explicar o grau de insatisfacao
das empresas brasileiras com
a qualidade atual dos servicos
portuarios do pais. Por fim,

a quinta se¢do resume as
conclusdes do trabalho.

COMPETICAO E PODER
DE MERCADO NO
SETOR DE PORTOS

No jargdo da teoria sobre
inddstrias de rede, porto € uma
interface entre dois modais de
transporte. Além dos servigos de
carga e descarga de navios, 0
porto realiza diversas atividades
que afetam diretamente a
competitividade internacional
das empresas usuarias, como
armazenagem alfandegada,
distribuicdo, montagem, controle
de estoques e importacao
temporaria de mercadorias.

Por ser um nddulo de uma
cadeia logistica, a eficiéncia dos
servigos portudrios depende,
em grande medida, do estado
das demais componentes

da infraestrutura de transportes
do pais.

Devido a restricbes advindas da
geografia econémica de cada
pais, a atividade portuaria pode
eventualmente se tornar um
monopdlio natural, cujo formato
de governanca resultara de
varios fatores, como o volume e
o0 tipo de carga movimentada no

porto, o grau de diversificagdo
dos servicos prestados, o

perfil dos principais clientes
etc. Suponha-se, por exemplo,
um pais pequeno, onde as
atividades de comércio exterior
representem uma parcela
elevada do PIB, e que, em seu
Unico porto, as economias de
escala e escopo dos servigcos
prestados permitam a presenca
de apenas um operador, que
podera ser uma empresa
estatal, uma concessionaria ou
uma cooperativa administrada
pelos principais usuarios

do porto. Nesse caso,
independentemente da natureza
juridica do operador, o governo
sempre enfrentara o desafio de
manter normas que assegurem
custos portuarios similares aos
padrBes internacionais. Se isso
n&o ocorrer, o dano causado

a economia doméstica seria
equivalente ao de um imposto
adicional sobre as atividades de
importacéo e exportacao.

Entretanto, num pais que
disponha de um namero
razoavel de portos e de
uma infraestrutura eficiente

Grafico 1

de transporte doméstico,

a competicao interportos
podera tornar desnecessaria

a regulacao da conduta dos
operadores portuarios. A

Nova Zelandia, por exemplo,
possui atualmente 35 portos,
dos quais 11 sao de médio e
grande porte, interligados por
uma rede de 92.700 km de
estradas pavimentadas. Em
2009, os quatro maiores portos
do pais (Aukland, Tauranga,
Chalmers e Lyttelton) foram
responsaveis por cerca de
75% dos bens exportados por
via maritima, como mostra o
Gréfico 1. Arivalidade entre os
portos de Aukland e Tauranga
€ particularmente intensa.
Como a distancia rodoviéria
entre eles é inferior a 200 km,
desenvolveu-se na regiao um
vigoroso mercado especializado
na movimentacao expedita de
cargas, tornando os dois portos
virtualmente intercambidveis.
Além disso, no segmento de
cargas leves, ambos enfrentam
a concorréncia do aeroporto de
Auckland, que exportou cerca de
NZ$ 5 bilhGes em 2009.

EXPORTACOES POR PORTOS DA NOVA ZELANDIA (2009) - (NZ$ MILHOES)

9828 9334

1099 951 854  go2

S @ 2 & & & Qo o > > °
O K QO N Q& O O Q Q O
S T O I DT g e
v\) 3 2 § S N N\ S
e AN N N
@
Fonte: www.stats.govt.nz/infoshare.
RBCE - 107

39



40

Além dos servicos de
carga e descarga de
navios, o porto realiza
diversas atividades
gue afetam diretamente
a competitividade
internacional

das empresas usuarias,
como o controle de
estoques, por exemplo

RBCE - 107

Assim, em virtude do elevado
grau de contestabilidade da
oferta de servicos portuarios
na Nova Zelandia, a regulacéo
desse mercado trata apenas
de questBes ambientais e de
segurancga de portos, como
atesta o Maritime Transport Act
1994 (www.maritimenz.govt.
nz). O érgao responsavel pela
fiscalizagao das condi¢des de
concorréncia € a Comissao

de Comércio, que acumula as
fungBes de autoridade antitruste
e de regulagao econdébmica no
pais. Entretanto, ao contrario
do que ocorre com outros
setores de infraestrutura, como
telecomunicacgdes, energia e
gas, a comissao nao possui
normas especificas para as
atividades portuarias. Além de
rever os atos de concentracao
desse setor e, raramente, impor
alguma restricao, a comissao
julgou somente um caso de
conduta nos ultimos 20 anos,
ocorrido num porto pequeno,

o Nelson, cujo operador foi
punido por abuso de posicéo
dominante em 1995 (www.
comcom.govt.nz).

Entre o exemplo hipotético

do monopolista doméstico

e 0 ambiente competitivo
ilustrado pela experiéncia
neozelandesa, a historia
registra inUmeras situagdes
intermediarias em que os
operadores portudrios dispdem
de oportunidades para o
exercicio do poder de mercado,
como é tipico em indUstrias

de rede. Tais oportunidades
surgem da combinacao

entre as caracteristicas da
geografia econémica local e a
complexidade inevitavel das

operacdes de comércio exterior,
que requerem a participacéo de
varios agentes com interesses
potencialmente antagénicos.

A teoria sobre indUstrias
de rede

A analise das condi¢fes de
concorréncia em industrias

de rede tem sido objeto de
uma ampla literatura nas
Ultimas duas décadas, cujas
referéncias obrigatdrias sdo
os estudos de Baumol e Sidak
(1994), Beard e outros (2001),
Bernheim e Willig (1996),
Economides (1998, 2003),
Noam (2002), Laffont e Tirole
(2001) e Vogelsang (2003).

A caracteristica fundamental
de uma industria de rede é

a estrita complementaridade
entre os diversos segmentos
da cadeia produtiva, cujos elos
estabelecem — por razfes de
natureza tecnoldgica — graus
de interdependéncia entre os
componentes da rede bem
mais elevados do que aqueles
existentes em outros tipos

de industria. Quase todas

as industrias de rede ndo

sdo, de fato, “industrias” no
sentido convencional, mas
atividades prestadoras de
servicos de infraestrutura, como
agua e saneamento, energia
elétrica, telecomunicacdes,
gas e combustiveis, ferrovias,
transporte aéreo e portos.

A configuracao de cada industria
de rede — isto é, 0 nimero de
empresas incumbentes, seus
tamanhos relativos e respectivos
vetores de bens e servicos
ofertados — depende de quatro
fatores basicos: a natureza das
tecnologias vigentes, o tamanho



do mercado, as estratégias

de competicdo das empresas
incumbentes e o estado da
regulagdo nacional. O conjunto
de tecnologias disponiveis
delimita os niveis potenciais de
economias de escala, escopo e
densidade a serem exploradas
pelas empresas incumbentes.
Os niveis efetivos de tais
economias resultardo, em cada
caso, da interacdo entre a base
tecnoldgica, a dimenséo do
mercado e as estratégias de
competicdo das empresas. Em
virtude desses fatores, certos
segmentos da indUstria tenderéo
eventualmente a ser operados
por monopolistas nacionais

ou regionais, e certos tipos de
bens e servigos poderao ser
ofertados preponderantemente
por empresas integradas
verticalmente. Entretanto,

a historia de diversas

industrias de rede mostra

que essas tendéncias sédo
frequentemente revertidas por
meio de estratégias inovadoras
de empresas entrantes ou
incumbentes ndo verticalizadas.
Assim, séo frequentes as
situagdes em que firmas
especializadas em certos bens
e servicos competem com
empresas verticalizadas que,
por sua vez, sdo detentoras de
recursos essenciais! para as
primeiras.

O combate a condutas
anticompetitivas em industrias
de rede n&o é trivial.
Frequentemente essas condutas
derivam de expedientes sutis,

por meio dos quais certas
empresas procuram usar o
poder advindo do controle sobre
algum recurso essencial para
fortalecer sua posi¢cdo em outros
segmentos da industria. Tais
artificios exploram, de forma
combinada, as caracteristicas
das tecnologias disponiveis,

as deficiéncias da regulagao
vigente e as peculiaridades dos
servicos prestados pela rede.
Os instrumentos utilizados
podem incluir a discriminagéo
de precos, a demora intencional
na execucdo de uma tarefa
essencial, a deterioragdo dos
servigos prestados ou qualquer
outro tipo de expediente

gue eleve os custos dos
competidores.

Com base na teoria sobre
industrias de rede, cujos
conceitos principais foram
referidos nos paragrafos
anteriores, é possivel identificar
trés tipos de competicdo

no setor portudrio: (a)
interportos; (b) interteminais;
(c) intraterminais. A intensidade
do primeiro tipo de competicdo
depende da proximidade entre
os portos e da qualidade da
infraestrutura de transporte
terrestre. O segundo tipo
ocorre quando varios

terminais disputam as cargas
movimentadas em determinado
porto. O terceiro tipo acontece
guando, além dos terminais,
também operam no porto
outros prestadores de servicos,
como os de armazenagem
alfandegada.

1 A expressao “recurso essencial” (essential facility) abrange uma extensa gama de ativos que,
dependendo do setor, pode incluir gasodutos, ferrovias, equipamentos portuarios, base de dados,
satélites, patentes, servicos de manutencéo etc.

Conforme ilustra o caso
brasileiro, comentado adiante,
0 exame dos tiposb e c

s6 é necessario quando a
competi¢do interportos é
inexistente ou limitada a
algumas regides do pais.

A andlise antitruste desses

dois tipos compreende duas
tarefas principais. A primeira

€ a de discutir as relacdes
econdmicas e juridicas dos
agentes envolvidos na atividade
portudria, a luz da configuragéo
de cada porto. A segunda tarefa
€ a de identificar as eventuais
condutas anticompetitivas

ali vigentes.

O caso brasileiro

Nos trés maiores portos
brasileiros — Santos, Paranagua
e Vitdria — competem dois

tipos de firmas, os terminais
portudrios e os recintos
alfandegados. Os terminais

sdo empresas verticalizadas
gue participam dos dois
mercados relevantes da
atividade portuéria. O primeiro
compreende os servicos de
carga/descarga (movimentacao
vertical) e os servicos em terra,
incluindo as atividades entre

0 costado do navio e o portédo
do terminal (movimentag&o
horizontal) — ou vice-versa, no
caso de exportacdo. O segundo
mercado inclui a armazenagem
alfandegada das mercadorias
até o momento do desembaraco
aduaneiro. Os recintos
alfandegados operam apenas
nesse segundo mercado. No
porto de Santos, por exemplo,
estdo estabelecidos atualmente
cinco terminais portuarios e dez
recintos alfandegados.
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Na atividade portuéaria,
ha sempre o risco

de que ocorra o
chamado “problema da
extorsao”, comum

em situacbes em

que o relacionamento
entre dois agentes
gera oportunidades
para que um deles
extraia rendas
indevidas do outro

RBCE - 107

Para competir com os terminais,
os recintos alfandegados
oferecem uma série de servicos
diferenciados ao importador. De
fato, em virtude das barreiras

a entrada no mercado de
movimentacdo de cargas, ndo
resta a essas empresas outra
estratégia de sobrevivéncia
senao a continua busca de
solucdes inovadoras. Um
exemplo desse tipo de estratégia
€ o sistema de cobranca pro
rata dia da armazenagem e

nao por periodos minimos,
como fazem os terminais. Os
servigos de atendimento de
alguns recintos alfandegados
funcionam 24 horas por dia,
possuem instalacfes especiais
para cargas de alto risco,
oferecem solucgBes para a
entrega da mercadoria ajustadas
as necessidades do cliente e
planejam suas atividades de
forma a minimizar o tempo
despendido com o desembaraco
aduaneiro.

Além de fatores relativos a
logistica, outro motivo que
confere a atividade portuaria

o carater de industria de rede
é o fato de que a carga se
torna um “bem infungivel” (i.e.,
que nao pode ser substituido
por qualquer outro) a partir do
momento em que o armador e
o importador firmam o contrato
de transporte maritimo, e assim
permanece durante toda a
sequéncia de operacdes até

a entrega da mercadoria ao
importador. Nesse contexto, a
atividade portuaria implica um
conjunto de relac8es juridicas
e econOmicas entre quatro
pares de agentes econémicos:
(a) exportador-importador;

(b) importador-armador; (c)
armador-terminal portuario; (d)
importador-recinto alfandegado.
Os direitos e obrigagfes que
vigoram em cada uma dessas
relagbes bilaterais estéo
amparados por um tipo particular
de contrato.

Assim, o contrato de compra e
venda firmado entre o importador
e 0 exportador da origem a um
conjunto de atividades cuja
realizacdo demandara o suporte
de trés outros tipos de contratos:
(i) o contrato de transporte
maritimo, que define o frete e

as condigBes de transporte; (ii)

0 contrato entre o armador e

o terminal portuario, referente

as movimentacgdes horizontal

e vertical da carga; (iii) o
contrato de armazenagem entre
o importador e o recinto. Os
Unicos agentes envolvidos nesse
processo que ndo necessitam de
contratos entre si so o terminal
portuario e o recinto alfandegado,
ja que, embora suas atividades
sejam interdependentes, ndo
existe qualquer tipo de vinculo
juridico ou econémico entre
esses agentes. A Unica interacéo
econdmica que vigora entre

eles é a da competicao pelos
contratos de armazenagem junto
aos importadores.

Pelas razdes apontadas na
secao “Teoria sobre industrias
de rede”, indUstrias de rede em
que operam firmas verticalizadas
e ndo verticalizadas constituem
ambientes que estimulam
condutas anticompetitivas por
parte do primeiro tipo de firmas.
No caso do setor portuario
brasileiro, h4 um estimulo
adicional advindo do fato de que



a carga é um bem infungivel.

Em transagbes econémicas
envolvendo esse tipo de bens ha
sempre o risco de que ocorra o
chamado “problema da extorsédo”
(the hold-up problem), que é
usual em situacdes nas quais

o relacionamento entre dois
agentes gera oportunidades para
que um deles extraia rendas
indevidas do outro.?

O exemplo tipico € o da
montadora de veiculos que
decide lancar um novo modelo
gue contém um componente
fabricado exclusivamente por
um determinado produtor de
autopecas. Se 0 novo modelo se
tornar um sucesso de vendas,
esse fabricante sera estimulado
a elevar abusivamente o preco
do componente, sob a ameaca
de que poderéa suspender o
fornecimento e inviabilizar a
producéo do veiculo. Diante
dessa chantagem, a empresa
montadora disp8e de trés
opcdes. A primeira é renegociar
0s termos do contrato de
fornecimento do insumo,
continuar operando com o
mesmo fabricante, e aceitar uma
reducdo da margem de lucro nas
vendas do veiculo. A segunda
¢é alterar as especificagdes

do modelo, contratar outro
fornecedor, e absorver os
custos ndo amortizados dos
investimentos realizados no
modelo original. A terceira

é verticalizar o processo de
producéo, e passar a produzir
diretamente o componente.

Uma verséo radical do problema
acima vinha ocorrendo no porto
de Santos desde o final dos
anos 1990, com o advento de
uma taxa para a liberacéo de
cargas importadas, conhecida
como THC2 (Terminal Handling
Charge n°.2), que era cobrada
pelos terminais portuarios

aos recintos alfandegados.®

Em abril de 2005, o Conselho
Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) condenou,
por unanimidade, os cinco
terminais que operam naquele
porto pela imposicdo daquela
taxa, cujos efeitos perversos
incluiam a elevagéo indevida
dos precos dos bens importados,
a reducéo da competitividade
internacional de vérias industrias
e a eliminacéo da presséo
competitiva no mercado

de armazenagem, advinda

da atuacao dos recintos
alfandegados.

A THC2 constituia um caso
limite do problema de hold-up
por varios motivos. Em primeiro
lugar, porque a taxa néo tinha
fundamento, dada a auséncia
de vinculo mercantil entre os
dois agentes. Em segundo
lugar, porque no instante em
gue o terminal recebia a carga
ele passava a ter um poder

de barganha ilimitado em
relacdo ao recinto alfandegado,
gue nao dispunha de outra
alternativa sendo resgatar

a mercadoria, sob pena de
descumprir o contrato firmado
com o importador. Em terceiro

20 problema da extorséo tem sido fonte inspiradora de uma ampla literatura que atualmente abrange
diversas areas, como organizacéo industrial (Klein, 1996; Holmstrom e Roberts, 1998; Acemoglu e
outros, 2002), comércio internacional (Beaudry e Collard, 2004), comércio eletronico (Tavares, 2002)

e teoria dos contratos (Schmitz, 2001).

2 A expressdo THC2 surgiu do fato de que os servigos prestados pelos terminais portuérios séo
remunerados pela THC, que é paga pelos importadores aos armadores.

lugar, porque, ao contrario do
fabricante de pecas, o objetivo
do terminal ndo era apenas
extrair mais-valia do recinto
alfandegado, mas excluir o
competidor do mercado. Por
fim, porque nesse caso a
verticalizacdo nao seria uma
escolha viavel no curto ou
médio prazo para o recinto
alfandegado, em virtude das
barreiras & entrada no mercado
de movimentacéo de cargas.

Um dos fatores que tornaram
possivel o surgimento da

THC2 foi a relativa auséncia

de competicéo interportos

no Brasil. Se os terminais de
Santos estivessem submetidos
a um ambiente de rivalidade
similar aquele que vigora entre
muitos portos, como os de
Hamburgo e Roterda, Hong
Kong e Cingapura, Nova lorque
e Halifax, Los Angeles e Sdo
Francisco, Aukland e Tauranga
etc., eles procurariam evitar
praticas que pudessem elevar os
custos de armazenagem, porque
isso deslocaria o trafico de
cargas para algum porto vizinho.
N&o por acaso, inexistem
registros de taxas similares a
THC2 no resto do mundo, como
atestam os autos do processo
administrativo julgado pelo
CADE em 27 de abril de 2005
(P.A. n°.0812.007443/99-17,
disponivel em www.cade.org.br).

O Grafico 2 e a Tabela 1
fornecem alguns indicadores
sobre o estado atual da
competicdo interportos no
Brasil, extraidos da compilacéo
feita por Campos Neto e
outros (2009), que cruzaram
os dados da Secretaria de
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O desempenho futuro
do setor portuario
brasileiro dependera de
um marco juridico que
estimule a competicao
interportos e evite
praticas abusivas no
ambito intraterminais

Comércio Exterior do Ministério
do Desenvolvimento, IndUstria
e Comércio Exterior (Secex/
MDIC) para o ano de 2007 com

a Relagéo Anual de Informacdes
Sociais do Ministério do Trabalho

e Emprego (RAIS) de 2006.
Nessa base de dados, as

exportacdes e importagdes estdo

desagregadas a quatro digitos
da Nomenclatura Comum do

Mercosul (NCM), por unidade da

federacao e porto de entrada ou
saida das mercadorias.

A base de dados compilada
por Campos Neto e outros
(2009) permite avaliar a
importancia dos portos ndo so
pelo volume de transacoes,
descrito no Gréfico 2, mas
também por sua hinterlandia
(H), indicada na Tabela 1.
Hinterlandia é a parcela

de cada porto no comércio
internacional de cada unidade
da federacgéo (UF), e pode ser
classificada em trés niveis,

de acordo com o montante de
transac@es realizado pela UF
em determinado porto (T ):
(a) primaria, quando H > 10%
e T2 US$ 100 milhdes; (b)
secundaria, quando H < 10%
e T, US$ 100 milhdes; (c)
terciaria, quando H>10% e T .
< US$ 100 milhdes.*

O Gréfico 2 registra a posigao
dominante do porto de Santos,
gque movimenta a maior parte
do transporte maritimo gerado
pelo estado de Séo Paulo,

responsavel por cerca de 35%
do comércio exterior do pais
em 2007. A Tabela 1 ratifica
essa hegemonia, revelando
uma hinterlandia que abrange
17 unidades da federacéo.
Entretanto, a tabela também
mostra que os estados de Minas
Gerais, Parana, Goias, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul
séo geradores da hinterlandia
primaria dos cinco principais
portos nacionais. Em conjunto,
o volume de transacdes
desses estados é equivalente
ao de Séo Paulo. Isso indica
que, se a infraestrutura de
transporte terrestre se tornar
mais eficiente, a rivalidade
entre aqueles portos podera ser
intensificada no médio prazo.

Nesse contexto, o0 desempenho
futuro do setor portuario
brasileiro dependera de um
marco juridico que estimule

a competicao interportos e
evite praticas abusivas no
ambito intraterminais. De fato,
a THC2 néo teria surgido

se as normas da Agéncia
Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antaq) fossem
menos ambiguas e definissem
rigorosamente os direitos

e obrigacdes dos agentes
econdmicos que participam da
atividade portuaria. No entanto,
como veremos a seguir, as
politicas publicas do pais nao
evoluiram nessa dire¢édo ao
longo da ultima década.

4As hinterlandias indicadas na Tabela 1 contém um grau inevitavel de imprecisdo, posto que a unidade
da federagéo é identificada através do CNPJ da empresa que realiza a transagdo. Assim, quando
uma exportacdo for feita através de uma trading company sediada num estado distinto daquele
gue deu origem a operacgéo, a base de dados fornecerd uma informagéo errada. Segundo Campos
Neto e outros (2009), as trading companies foram responsaveis por cerca de 7% das exportacées
da indistria de transformag&o em 2007. Essa distorg&o pode explicar alguns aspectos curiosos da
Tabela 1, como o de incluir o estado de Sdo Paulo na hinterlandia secundéria do porto de S&o Luis,
localizado no estado do Maranh&o.
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Grafico 2

COMERCIO EXTERIOR POR PORTOS BRASILEIROS (2007)

(US$ BILHOES)

Fonte: Campos Neto e outros (2009).
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A reforma do sistema
portuario introduzida
pela Lei dos Portos, de
1993, tinha dois focos
principais: reduzir a
presenca do Estado

no sistema portuario e
flexibilizar as normas
sobre relagbes de
trabalho nos portos

46 | RBCE - 107

EVOLUGAO DA
REGULACAO DOS
PORTOS E AS
DEFICIENCIAS DO
SISTEMA PORTUARIO

O modelo portuério vigente no
pais foi formulado no inicio dos
anos 1990, pela Lei dos Portos
(Lei n°® 8.630/93). O sistema
portudrio naquele momento era
constituido por portos estatais
com estrutura centralizada, em
gue a participacdo do setor
privado estava restrita a portos
dedicados a movimentagédo de
carga do proprio investidor.’

Essa configuragéo havia sido
estabelecida por um conjunto de
decretos editados em 1934 que
dispunham sobre o espaco, as
instalagdes e os servicos prestados
pelos portos organizados e
regulavam a utiliza¢éo das
instalacdes portuarias, atribuindo
a direcéo direta da exploracéo dos
portos nacionais organizados e

a fiscalizacao da exploragéo dos
portos a cargo de concessionarios
ou arrendatarios ao Departamento
Nacional de Portos e Navegacéo,
do Ministério da Viagao e Obras
Publicas, que acabava de

ser criado.

Os decretos de 1934 formulavam
também normas sobre as relacdes
de trabalho nos portos do pais,
as quais foram revigoradas, em
1943, com a Consolidacdo das
Leis do Trabalho. Essa legislacéo
estabelecia uma regulamentacao
extremamente rigida em relacéo
a contratacdo e remuneracao de
trabalhadores para servicos de
capatazia e, sobretudo, de estiva,
Cuja execucao estava reservada
a operarios, de preferéncia

sindicalizados, matriculados nas
Capitanias dos Portos, excluindo,
portanto, pessoas com vinculo
empregaticio ou mesmo a
tripulacdo das embarcacdes. Além
disso, a CLT regulava a demanda
de mao de obra, a magnitude e a
composicao da oferta de mao de
obra e sua remuneragao.

Alegislacéo de 1934 autorizava

e regulava a concesséao de

obras dos portos nacionais e a
exploragao do respectivo trafego
aos Estados ou a entidades
privadas. Essa possibilidade ndo
teve consequéncias praticas.
Uma década depois, nova
legislagdo permitiu a construgao

e a exploracéo de instalacbes
portuarias de pequeno porte por
estados e municipios, autorizando
a transferéncia de sua conservacéo
e exploracdo a entidades
privadas. Em 1966, foi autorizada
a construcdo ou exploracao

de instalac¢des portuarias por
entidades privadas, no caso da
movimentagao de carga propria.
Em 1969, passou a ser permitida
a movimentacao de cargas de
terceiros nesses terminais de uso
privativo, sujeita a autorizagao
pelo DNPVN, quando ocorresse
congestionamento nas instalagcbes
dos portos organizados.

Essa estrutura institucional

foi modificada com a criagéo

da Portobras, em 1975, que
reproduzia, para a atividade
portuaria, 0 modelo adotado

nos demais segmentos de
infraestrutura: centralizacdo da
intervencgdo estatal em um setor
econdmico em uma empresa
holding. A Portobras combinava a
atuacdo de empresa holding com
controle direto de oito Companhias

5 Para uma andlise mais detalhada do periodo, ver Castro e Larny (1992).



Docas e a administracéo direta
de nove portos — até entéo
relativamente independentes
sob a supervisdo do DNPVN —
com a funcgao de fiscalizagdo
dos portos estaduais sob regime
de concesséao e de terminais
privativos que movimentavam
carga propria (basicamente
granéis solidos e liquidos).

A extingdo da Portobras, em 1990,
marcou o inicio do processo de
revisdo do arcabouco institucional
e legal que configurou o sistema
portuério nas seis décadas
anteriores. Do ponto de vista
administrativo, o sistema portuario
voltou a ser responsabilidade

de um departamento no &mbito
Ministério dos Transportes. Quanto
a reformulacéo do marco legal e
regulatorio, o processo foi mais
lento e enfrentou forte resisténcia.
O formato do modelo de sistema
portuério aprovado pelo Legislativo
em fevereiro de 1993 reflete essa
resisténcia e 0s compromissos
requeridos para sua superacao.

A reforma portuaria de 1993

A reforma do sistema portuario
introduzida pela Lei n°® 8.630

(Lei dos Portos) tinha dois focos
principais: reduzir a presenca do
Estado no sistema portuario, com
a transferéncia da exploracéo e
gestao dos portos para o setor
privado; e flexibilizar as normas
sobre relagdes de trabalho nos
portos, identificadas como principal
fonte de ineficiéncia e de custos
elevados na atividade portuéria.®

A reforma portuaria € uma
questéo que se tornou foco de
atencdo em todo o mundo na
década de 1990. Essa tendéncia
refletiu as mudangas em

Curso no transporte maritimo,
por sua vez uma decorréncia

do expressivo aumento do
volume de carga transportada

e da profunda transformacao
tecnoldgica e organizacional

do setor, no que se destaca a
difus&o do contéiner, 0 aumento
da dimenséo das embarcacdes
e 0 avanco na integracéo do
transporte em cadeias logisticas.
Essas mudancgas impuseram a
busca por uma maior eficiéncia
na gestéo e na operagéo

das atividades portuarias e

levaram ao questionamento

da capacidade de entidades
estatais de responderem a essa
demanda.

Nesse contexto, em diversos
paises, como no Brasil, 0 modelo
de um ente publico que exerce a
funcéo de Autoridade Portuéria,
detém a posse de todos o0s
ativos no porto, executa as
atividades portuarias e exerce as
funcdes regulatérias deu lugar

a formas mais diferenciadas de
estruturacdo dessa atividade.
Essa diversidade € usualmente
sintetizada em quatro modelos
de portos, descritos no quadro
abaixo, no qual o service

port corresponde ao modelo
tradicional.

Service Port

. Autoridade Portuaria (AP), um ente publico, detém a posse de todos os ativos,
executa as atividades portuarias e exerce as fungoes regulatorias.

. Trabalho no porto é realizado por empregados vinculados diretamente a AP.
. O porto € geralmente controlado pelo Ministério dos Transportes.

Tool Port

. AAP detém e mantém a infraestrutura e superestrutura portuaria.

. Aoperacéo dos equipamentos, em geral, é feita por mao de obra da AP.

. Outras atividades nos navios e cais sao executadas por empresas privadas de
pequeno porte.

Landlord Port

. AAP atua como 6rgéo regulador e detém a propriedade da area do porto.

. Ainfraestrutura é arrendada a empresas privadas que respondem pela operacéo
do porto, mantém sua prépria superestrutura e contratam o trabalho nas docas.

. Aresponsabilidade da AP é restrita a exploragdo econémica e ao
desenvolvimento de longo prazo dos terrenos e a manutencao da infraestrutura
bésica (rodovias de acesso, bergos, ancoradouros).

Private Service Port

. Auséncia do setor publico na atividade portuaria, transferéncia ao setor privado
das atividades operacionais, das funcdes regulatorias e dos terrenos onde o porto
esta localizado.

Elaborado a partir da tipologia apresentada pelo Banco Mundial em Port Reform Toolkit. Second Edition
Module 3, p. 100-109.

5 No tocante a legislacdo trabalhista, a flexibilizagdo das relagdes de trabalho foi significativa, mas ndo
total. A Lei n® 8.630 estabelece que o trabalho portuério de movimentacéo, conferéncia e conserto de
carga e de vigilancia de embarcag8es nos portos organizados pode ser executado por trabalhadores
portuarios com vinculo empregaticio de prazo indeterminado e por trabalhadores portuarios avulsos.
A contratagdo dos trabalhadores com vinculo empregaticio deve ser feita, no entanto, exclusivamente,
dentre os trabalhadores portuarios avulsos registrados. O fornecimento dessa méo de obra é
administrado, em cada porto organizado, por um 6rgéo de gestdo de méo de obra do trabalho portuario
(OGMO), constituido pelos operadores portuérios Os titulares de instalag8es portuérias de uso privativo
estdo autorizados a contratagdo de trabalhadores a prazo indeterminado; as instalagfes existentes
guando da aprovagao da Lei n° 8.630 devem, no entanto, manter, em carater permanente, a proporgéo
entre trabalhadores com vinculo empregaticio e trabalhadores avulsos entdo existente.
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A Lein®10.233, de

2001, atribuiu a Agéncia
Nacional de Transportes
Aquaviarios aregulacéao
do transporte
aquaviario do pais,
compreendendo a
infraestrutura portuaria
do pais e a navegacao
em todas as suas
modalidades

RBCE - 107

O desenho do sistema portuario
formulado pela Lei n® 8.630

tem como unidade basica o
Porto Organizado, concebido

de forma préxima a um landlord
port, que pode ser explorado
diretamente pela Uni&o ou por
entidade privada sob o regime de
concesséo.

Na area do porto organizado,” a
Lei n° 8.630 prevé a existéncia
das seguintes instalactes
portuérias:

e em terreno do qual a Unido é
o titular do dominio util:

e cais publico

e terminal de uso publico

* com gestao privada,
outorgado mediante contrato
de arrendamento;

* terminal de uso privativo,
outorgado mediante contrato
de arrendamento;

® em terreno cujo titular do
dominio util € um ente privado:

* terminal de uso privativo,
outorgado mediante
autorizagéo.

Além disso, a Lei n° 8.830 prevé
ainda, fora da &rea do porto
organizado, a existéncia de:®

e terminal de uso privativo,
explorado por pessoa juridica
de direito publico ou privado,
mediante autorizacao,
podendo assumir duas
modalidades:

* exclusivo, para
movimentacdo de carga
proépria;

* misto, para movimentagao
de carga propria e de
terceiros.

Areforma aprovada em 1993
apontou, portanto, para uma
privatizagao significativa da
atividade portuaria, prevendo a
presenga do investidor privado
como:

* concessionario da exploragéao
do porto organizado

* arrendatario de terminal de uso
publico com gestao privada ou de
terminal de uso privativo, em area
do porto organizado

* autorizatario de terminal de
uso privativo em terreno do
qual detenha a titularidade do
dominio util, dentro ou fora da
area do porto organizado.

Esse novo modelo explicitava

a necessidade de um marco
juridico e institucional que
regulasse as relagfes de
mercado entre empresas
privadas e usuarios dos
servigos de transporte. A Lei dos
Portos, no entanto, antecedeu

a legislacéo que definiu esse
marco:

e alein®8.987, de 1995, que
estabeleceu o0 novo arcaboucgo
legal do regime de concessao, e

e alein®10.233, de 2001, que
fixou as diretrizes gerais do novo
modelo do sistema de transporte

7 Area do porto organizado: a compreendida pelas instalagdes portuarias, quais sejam, ancoradouros,
docas, cais, pontes e pieres de atracagdo e acostagem, terrenos, armazéns, edificagbes e vias de
circulagao interna, bem como pela infraestrutura de protecéo e acesso aquaviario ao porto, tais como
guias-correntes, quebra-mares, eclusas, canais, bacias de evolucéo e areas de fundeio que devam

ser mantidas pela Administragéo do Porto.

8 Posteriormente, Lei n® 11.518/07 incluiu na Lei dos Portos “a estagéo de transbordo de cargas”
e a “instalagdo portuaria publica de pequeno porte”, ambas relacionadas ao transporte de

navegacao interior.



e da atuacdo das agéncias
reguladoras.

transporte terrestre e aquaviario
e da atuacéo das agéncias
reguladoras —, atribuiu & Agéncia
Nacional de Transportes
Aquaviarios a regulacéo do
transporte aquaviario do pais,
compreendendo a infraestrutura
portuaria do pais e a navegacéo
em todas as suas modalidades.®

Essa inversdo implicou que

a Lei n°® 8.630 criasse um

marco regulatério préprio, ndo
necessariamente harmonizado
ao modelo que viria ser definido
pela legislacdo subsequente, no
qual a funcédo de regulacdo das
relagdes de mercado induzidas
pelo novo modelo, em alguns
casos, permanece vaga e,

em outros, esta relacionada

a estrutura da administracao
publica federal entdo vigente ou a
entidades criadas pela propria lei.

A competéncia atribuida a

Antaq pela Lei n° 10.233/01
corresponde, no tocante

a infraestrutura portuaria,

aquela comum as agéncias
reguladoras criadas a partir

da segunda metade dos anos
1990 — e a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT),
em particular.’® A Antaq veio, no
entanto, encontrar ja consolidada
a estrutura de gestéo do porto
organizado estabelecida pela Lei
n° 8.630/93, que compreende

a Administracéo do Porto e 0
Conselho de Autoridade Portuaria
(CAP).

A legislacéo subsequente,

em particular a Lei n® 10.233,
procurou, por sua vez, incorporar
0 modelo de gestéo portuaria
estabelecido pela Lei n° 8.630,
sem, no entanto, corrigir
inteiramente seus aspectos que
ndo eram convergentes com o
novo marco regulatorio.

A Lei dos Portos vis-a-
VisS 0 marco institucional
estabelecido pela Lei n°
10.233 em 2001

A Administracéo do Porto, que
constitui a autoridade portuaria,
é exercida diretamente pela
Unido ou pelo concessionario
do porto organizado. Compete
a Administragdo as atividades

AlLein®10.233, de 2001 — que
estabeleceu as diretrizes gerais
do novo modelo do sistema de

° A Antaq deve exercer sua fungdo de regulagdo em articulacdo aos 6rgdos responsaveis pela
formulagéo da politica e do planejamento do transporte, 0 Conselho Nacional de Integracéo de Politicas
de Transporte (Conit, conselho interministerial criado por essa lei, que se reuniu pela primeira vez
em 2009) e, nos termos iniciais da Lei n°® 10.233, com o Ministério dos Transportes. Esse arranjo
institucional foi alterado em 2007, com a criagdo da Secretaria Especial de Portos, a quem compete a
formulagéo de politicas e diretrizes para o desenvolvimento referentes aos portos e terminais portuarios
maritimos, bem como a aprovagéo dos planos de outorgas dessas instalagdes. Ficou reservada ao
Ministério dos Transportes a formulagao de politicas e diretrizes para o desenvolvimento relativos &
marinha mercante, as vias navegaveis e aos portos fluviais e lacustres, excetuados os outorgados
as Companhias Docas.

10 Essa competéncia inclui:

« elaborar o plano geral de outorgas de exploragdo da infraestrutura portuaria;
< editar normas e regulamentos relativos a exploragcdo da infraestrutura portuaria;
« publicaros editais, julgar as licitagcdes e celebrar os contratos de concesséo para exploragédo dos portos;
< autorizar a construgdo e a exploragcdo de terminais portudrios de uso privativo;
« fiscalizar o cumprimento dos contratos concessao e autorizagdo das instalagées portuarios;
< estabelecer normas e padrdes a serem observados pelas autoridades portuadrias;
« aprovar as propostas de revisdo e de reajuste de tarifas.

1 As clausulas essenciais referem-se a modo, forma e condi¢des da exploragdo do servi¢o, com a
indicacdo de padrdes de qualidade e de metas e prazos para o seu aperfeicoamento, bem como a
critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do servigo.

e responsabilidades inerentes
a gestao da operacgéo do porto.
Contudo, a Lei n° 8.630 lhe
concedeu também atribuices
proprias de poder concedente.

E o caso da realizacdo da
licitacdo e da celebracdo

do contrato que outorga a
exploragéo de terminais no porto
organizado a agentes privados.
Embora a referida lei associe
essa exploracdo a um contrato
de arrendamento, fica claro, pela
sua enumeragado das clausulas
essenciais desse contrato, que
se trata também de contrato de
concessao para a prestacao de
servico.™* E também o caso da
fiscalizagdo e do gerenciamento
da execuc¢do daquele contrato e
da regulacéo do relacionamento
do arrendatario com os usuarios
dos servicos portuarios (fixando
os valores e arrecadando a tarifa
portuéria).

A amplitude dessas atribuicdes
foi, em alguma medida, limitada
pela Lei n°® 10.233/01, que
conferiu a Antaq a competéncia
de supervisao e de fiscalizagao
das atividades desenvolvidas
pelas Administragcbes Portuérias
€ avocou a essa agéncia o
julgamento de recursos contra
as suas decisfes. Também

o Decreto n°® 4.391/02, ao
regulamentar o arrendamento
de areas e instalacfes
portuarias, estabelece que

a proposta de Programa

de Arrendamento do porto
organizado elaborado pela
autoridade portuaria deve

ser submetida a Antaq,

a quem atribui também a
competéncia para fixar normas
complementares relativas
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E preciso adequar o
modelo de exploragao
e gestdo dos portos
delineado pela Lei

dos Portos ao marco
regulatério vigente no
pais, mediante alteracao
da Lei n° 10.233 que
explicite a competéncia
da Antag em
determinadas matérias
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a elaboracéo do contrato
de arrendamento e a sua
execucao.

De todo modo, constitui um
problema grave a atribuicao de
funcdes tipicas de uma agéncia
reguladora a um dos agentes
econdOmicos que participam

das rela¢cbes de mercado
constituidas em torno do porto
organizado.

A outra entidade presente na
gestédo do porto organizado

€ o Conselho de Autoridade
Portuaria, que deve ser
constituido em cada porto, com
atribuicdo de regulamentar

sua exploragéo, homologando
os valores das tarifas
portuérias, manifestando-se
sobre os programas de obras
da infraestrutura portuaria,
aprovando o plano de
desenvolvimento e zoneamento
do porto e zelando pelo
cumprimento das normas de
defesa da concorréncia e de
protecdo ao meio ambiente.*?

As atribuic6es do CAP, em

boa medida, se sobrepdem a

da Administracdo do Porto e
incluem fung®es tipicas de uma
agéncia reguladora. Contudo,
por sua natureza limitada,

tais atribuicbes podem ser
entendidas como uma delegacao
de competéncia por parte dessa
agéncia.

De todo modo, essas
distor¢cbes da legislacao vigente
enfraguecem a atuacgao da Antaq

na regulagéo e na fiscalizagéo
dos portos organizados. Cabe,
portanto, promover a adequagéo
do modelo de exploracéo e
gestao do porto organizado
delineado pela Lei n® 8.630

ao marco regulatério vigente

no pais, mediante alteracao

da Lei n° 10.233 que explicite

a competéncia da Antaq para
licitar e celebrar atos de outorga
de contratos de (i) concessao

e arrendamento para gestao
privada de terminais de uso
publico e (ii) de arrendamento e
autorizagéo para a exploragéo
de terminais de uso privativo

na area do porto organizado.
Da mesma forma, cabe

ratificar, mediante alteracéo da
Lei n® 10.233, as atribuicbes
conferidas aos Conselhos de
Autoridade Portuéria pela Lei n°
8.630, convalidando-as como
competéncias regulatérias
delegadas pela Antaq e,

assim, fortalecendo a atuagéo
do CAP, mas mantendo a
competéncia da agéncia para
exercer, diretamente, atividades
de fiscalizagéo nos portos
organizados e rever as decisdes
daqueles conselhos.

A implementacéo
incompleta do novo
modelo portuério e os
desvios recentes

Contudo, os problemas
enfrentados hoje pelo sistema
portuario do pais nao refletem
apenas essa defasagem
entre a reforma do sistema

2.0 CAP é constituido por representantes dos blocos do poder publico (trés representantes), dos
operadores portudrios (quatro), da classe dos trabalhadores portuérios (quatro) e dos usudrios dos
servigos portudrios e afins (quatro), cabendo a cada bloco um voto nas deliberagées do Conselho
e ao presidente do Conselho, o voto de qualidade. A Lei n® 10.233 atribuiu a Antaq a indicagéo do

presidente do CAP.



portuario e a definigdo do marco
regulatério do novo modelo do
setor de transporte no Brasil.

Na verdade, decorrem também
da implementagéo incompleta
do modelo proposto para o
sistema portuario, agravada

por decisbes mais recentes

da politica governamental
referentes ao setor que divergem
e representam um retrocesso
em relacdo ao modelo formulado
pela Lei dos Portos.

A Lei n® 8.630/93 estabelece
que o porto organizado pode
ser explorado diretamente pela
Unido ou por entidade privada
sob o regime de concessao,

a ser outorgada mediante
licitacdo. No tocante aos portos
organizados existentes no pais,
houve, na década de 1990,
decisdo de governo de transferir
sua exploragdo para o setor
privado, traduzida, em 1996, na
inclusdo das empresas docas e
de todos os portos e ativos por
elas administrados no Programa
Nacional de Desestatizacdo.®
Essa deciséo néo teve
consequéncias, permanecendo
0s portos federais sob a gestao
das Companhias Docas.
Também nos portos delegados
para estados e municipios, a
Administracdo do Porto vem
sendo exercida diretamente pelo
poder publico.*

A manutengéo das Companhias
Docas na administracao dos
portos organizados representou

a continuidade de uma atuacao
caracterizada por problemas de
gestédo empresarial e politizacdo
da administracao portuaria e
por volume de investimento
insuficiente para atender a
expansdo do comércio externo
do pais.

Em 2008, a deciséo de transferir
a administracéo dos portos
existentes no pais para o

setor privado foi revertida por

um decreto que excluiu as
Companhias Docas e 0s portos
correspondentes do Programa
Nacional de Desestatizacéo. Essa
decisdo néo parece constituir,

no entanto, um fato isolado. Esta
acompanhado de outras iniciativas
gue vao na direcdo contraria

a transferéncia da atividade
portudria para o setor privado
contemplada pela Lei dos Portos.

De fato, o processo de
disseminacéo de terminais
publicos sob gestdo privada

e de terminais privativos

nos portos organizados nao
avancou de forma significativa.
Contudo, mais importantes s&o
0s obstaculos impostos por
legislacéo recente & expansao
da rede de terminais privativos
de uso misto fora da area dos
portos organizados.

A previsdo de movimentagéo de
carga de terceiros no terminal
de uso privativo introduzida
pela Lei n° 8.630 representa
uma evolucéo em relacdo a

13 Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ); Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba);
Companhia Docas do Ceara (CDC); Companhia Docas do Estado de S&o Paulo (Codesp); Companhia
Docas do Para (CDP); Companhia Docas do Maranhao (Codomar); Companhia Docas do Rio Grande
do Norte (Codern); e Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa).

14 A Cia. Docas de Imbituba, em Santa Catarina, é a Unica concessiondria privada da exploragédo
de um porto organizado. Essa concessao, estabelecida antes da aprovacédo da Lei n° 8.630,

vigora até 2012.

documentos legais anteriores.
Correspondia ao propdsito dessa
lei de induzir a participacdo do
setor privado na expanséo do
sistema portuario do pais, de
remover entraves regulatorios

e de estimular a concorréncia.
Assim, a implantacéo dos
terminais privativos estd, na

Lei dos Portos, condicionada
apenas a outorga de autorizagao
pela autoridade competente.
Nao ha qualquer restricdo a
movimentacdo de carga propria
ou de terceiros, seja quanto

a quantidade, a qualidade

ou a proporc¢ao de cargas
movimentadas.

A autorizacdo é um instrumento
de outorga flexivel e agil que

se caracteriza, segundo a Lei

n° 10.233/01, por: (i) independer
de licitacao; (ii) ser exercida em
liberdade de precos dos servicos,
tarifas e fretes, e em ambiente
de livre e aberta competicdo; (iii)
nao prever prazo de vigéncia ou
termo final, extinguindo-se pela
sua plena eficacia, por renuncia,
anulacéo ou cassacéo. Essa lei
estabelece que a autorizagéo
seja disciplinada em regulamento
proprio pela agéncia.

Em cumprimento a essa
determinacéo, a Antaq aprovou,
em outubro de 2005, norma
para outorga de autorizacao
para construcdo, exploracéo

e ampliacédo de terminal
portuario de uso privativo.

Essa norma exigiu que, ao
pleitear a autorizac¢éo, o
investidor especifique as
cargas préprias que serao
movimentadas no terminal, com
movimentagao anual minima
estimada que justifique, por
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A previsao de
movimentacéao de

carga de terceiros no
terminal de uso privativo
introduzida pela Lei dos
Portos representa uma
evolucéo em relagéo

a documentos legais
anteriores
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si s, de conformidade com
estudo técnico especializado,
a sua implantagéo, e, com
relacdo as cargas de terceiros,
se houver, a natureza

destas. A movimentacéo do
quantitativo declarado de
carga proépria constitui uma
obrigacdo da autorizatéria,
sujeitando-a a multa no caso de
descumprimento injustificado.

Tal restricdo foi questionada
junto a Antag como divergente
da Lei dos Portos. Nesse
processo, o procurador-geral
da agéncia se manifestou pela
eliminag&o dessa restricao

por entender que o “regime

de exploracédo de instalacdes
portuarias na modalidade de
uso privativo misto faculta aos
operadores & movimentagao de
cargas proprias e de terceiros,
sem qualquer restricdo, seja
guanto a quantidade ou a
proporcédo de cargas a serem
movimentadas”

Em abril de 2008, a Associacao
Brasileira dos Terminais de
Contéineres de Uso Publico
(Abratec) propds ao Supremo
Tribunal Federal (STF) uma
Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF)
na qual argumenta que a
“conduta atual da Antaq permite
que terminais de uso privativo
misto ilegitimos concorram, em
situacdo de ampla vantagem
competitiva, com terminais de
uso publico”. Em decorréncia,

a Abratec solicita que “as
operacdes de movimentagdo

e armazenagem de cargas

de terceiros sejam realizadas
primordialmente por meio de
instalacdes portuarias de uso

publico, que operam mediante
regime juridico de direito publico
(de concesséo ou permisséao)

e séo submetidas, em regra, a
prévia de licitacdo” e requer “a
declaracéo de que os preceitos
constitucionais referidos
permitem que instalacdes
portuérias de uso privativo,
outorgadas a particulares
mediante autorizacdo e sem
prévia licitagdo, realizem a
movimentacao e armazenagem
de cargas nao proprias (de
terceiros) apenas de modo
acessorio ou secundario”.

O STF nédo se pronunciou ainda
guanto ao mérito da arguicao.

O Executivo, no entanto,
incorporou a tese defendida pela
associagdo quando da edicao do
Decreto n°® 6.620, em outubro de
2008. Esse texto infralegal, ao
“disciplinar concessao de portos,
o arrendamento e a autorizacéo
de instalacdes portuarias
maritimas”, introduz restricdes a
instalacao de terminais privativos
de uso misto n&o previstas na
Lei n® 8.630. O quadro abaixo
compara a Lei n® 8.630 com

0 Decreto n° 6.620, que a
regulamenta:

A preocupagdo com uma
eventual vantagem competitiva
dos terminais de uso privativo
em relacdo aos terminais de
uso publico aparece também
na norma da Antag que
operacionaliza o Decreto n®
6.620, a qual estabelece, mais
uma vez sem respaldo legal,
gue “a Antaq podera determinar
a autorizada a contratacdo
compulsoéria de mao de obra
junto ao OGMO quando
identificar a existéncia de



precarizacao de méao de obra, de
conflito de ambito concorrencial
— 0ou a sua potencialidade —,
entre o terminal de uso privativo
misto e a zona de influéncia do
Porto Organizado”.*®

Como avaliado em documento
da Confederacao Nacional

da Indastria (CNI), “as novas
restricdes impostas pelo Decreto
n° 6.620 implicam que o terminal
privativo de uso misto deixe

de ser um integrante pleno e
permanente do sistema portuario
do pais, uma vez que restringido
a movimentar apenas eventual

e subsidiariamente uma gama
limitada de carga de terceiros.
Mais do que isso, a definicao

de carga propria formulada pelo
decreto dificulta até mesmo

a realizacéo de investimento

para escoamento dessa carga,
uma vez que a empresa a que
pertence nao pode contar com
a receita gerada por cargas

de terceiros para viabilizar a
operacgéo de seu terminal — sua
operacao so6 sera autorizada
se a carga pertencente ao
autorizado justificar ‘por si s6,
técnica e economicamente, a
implantag&o e a operacgéo da

instalacao portuaria™.

O disposto no decreto
representa uma clara barreira a
instalacdo de novos terminais
privativos, o que se op&e a maior
participacdo do setor privado na
operacao do sistema portuario
do pais e, consequentemente,

a expansdo desse sistema,

ao mesmo tempo que impede
gue uma maior concorréncia

venha beneficiar seus usuarios.
Esse efeito negativo das novas
normas afeta, em particular,

a circulagao de contéineres,
ndo s6 porque impede sua
movimentacdo nos terminais
privativos de granéis, mas
também porque é mais dificil
viabilizar a implantacao de
terminais de contéineres com
base apenas na movimentacao
da carga propria da empresa
autorizada” (CNI, 2010, p. 52).

O Decreto n° 6.620/08
estabelece que as disposicdes
nele contidas ndo alcancam

0s atos legais praticados
anteriormente a sua edigao.
N&o obstante, a aquisi¢cdo da
Empresa Brasileira de Terminais
Portuarios (Embraport) —
empresa que tem autorizacdo

LEI N° 8.630

DECRETO N° 6.620

terminal de uso privativo:

4° parag. 2°, Il, b)

“movimentacao de carga propria e de terceiros” (art.

terminal de uso privativo:

“movimentacdo preponderante de carga propria e, em carater

subsidiario e eventual, de terceiros” (art.35, Il)

carga propria:
nenhuma qualificagao

carga propria:

“aquela pertencente ao autorizado, a sua controladora

ou a sua controlada, gue justifiqgue por si s9, técnica e
economicamente, a implantacéo e a operacdo da instalacéo

portudria” (art. 2°, IX

carga de terceiros:
nenhuma qualificagéo

carga de terceiros:

“aquela compativel com as caracteristicas técnicas da
infraestrutura e da superestrutura do terminal autorizado,
tendo as mesmas caracteristicas de armazenamento e
movimentacdo, e a mesma natureza da carga propria
autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido

de instalacdo do terminal privativo, e cuja operacao seja
eventual e subsidiaria” (art. 2°, X).

15 Essas determinag@es do Decreto n® 6.620 e da Resolugdo n° 1.660 representam uma meia-volta no processo de desregulamentacdo e de
promocdo da concorréncia no sistema portuario do pais iniciado com a reforma portuario. Movimento similar foi observado, em 2003, em relagéo
ao processo de desregulamentacdo do transporte aéreo iniciado na primeira metade dos anos 1990. Nesse caso, a meia-volta foi explicitada em
portaria do DAC que definia diretrizes para a “Politica para os servigos de transporte aéreo comercial do Brasil” e em um conjunto de portarias de
natureza operacional que ndo chegaram a ser implementadas, devido a oposicédo do Ministério da Fazenda. As referidas diretrizes, ap6s apontar a
necessidade da revisdo da regulamentagao existente, afirma que “a capacidade de autorregulagéo do mercado, mediante a livre atuagao das forgas
que nele interagem, deve ser buscada como meta de longo prazo, cabendo ao 6rgéo regulador (Departamento de Aviag&o Civil - DAC) uma funcéo
moderadora, com a finalidade de impedir uma competigédo danosa e irracional, com praticas predatérias de consequéncias indesejaveis sobre todas
as empresas” (Portaria n°® 731/GCS5).

RBCE - 107

53



54

O sistema portuario
brasileiro, ainda hoje,
nao reflete plenamente
a configuracao
contemplada pela
reforma portuéria
aprovada pela Lei

dos Portos, em 1993
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para construir e explorar um
terminal privativo de uso misto
no Porto de Santos, outorgada
em 2006 — foi objeto de
contestacao pela Abratec junto
ao CADE.* Tal contestacédo se
apoia no argumento de que as
empresas adquirentes — DO
World e Odebrecht — ndo usardo
o terminal para operar carga
prépria, e que a DP World,
aproveitando-se de custos
inferiores aos apresentados pela
Embraport, em decorréncia de
assimetrias regulatérias, poderia
oferecer descontos significativos
no Brasil.

O CADE, acompanhando

o relator Cezar Mattos,
desconheceu a contestacao

€ aprovou a aquisicdo sem
restricbes. Essa decisdo é
relevante, no entanto, porque

o relator examina em seu voto
0s argumentos levantados pela
Abratec para apoiar a sua tese
sobre a assimetria regulatéria
entre os terminais de uso
publico com gestao privada e os
terminais privativos de uso misto,
argumentos que Sao 0s mesmos
gue serviram de base para a
edicdo do Decreto n° 6.620/08.
Na verdade, como indicado

em nota divulgada pelo CADE,
“esta foi uma oportunidade

para o CADE, dentro de

sua funcéo de advocacia da
concorréncia, realizar uma
avaliacdo sobre o impacto das
regras de concorréncia entre

0s TUPs e TUMs em fungéo
das assimetrias regulatdrias
alegadas”.'’

O quadro na pagina seguinte
indica as assimetrias
regulatérias que, segundo a
Abratec, implicariam maiores
custos para os terminais de uso
publico (TUPSs) relativamente
aos terminais privativos de uso
misto (TUMSs), as quais séo
contrapostas a avalia¢do do
CADE.

No cdmputo geral, a andlise
desse conselho conclui que “néo
ha assimetrias regulatérias que
gerem custos ou obrigacdes

aos TUPs que justifiquem o
constrangimento da concorréncia
dos TUMs com base na

regra de obrigatoriedade de
preponderancia da carga propria.
E quando tais assimetrias

podem efetivamente ter feito, as
medidas corretivas ideais ndo
passam pelo constrangimento da
concorréncia”.

Face a essa concluséo, o
documento do CADE observa
que “em um setor historicamente
caracterizado no Brasil como de
permanente estado de excesso
de demanda ou insuficiéncia de
oferta e excesso de custos, como
portos, a redug&o na atratividade
de investimentos dos TUMs,
reduzindo a oferta de longo prazo,
constitui, no minimo, medida
contraditéria. Levando ainda em
conta a retomada da economia

e o fato de que o investimento
proposto na operagao se observa
em terminal de contéineres, o tipo
de carga que mais cresce, esse
constrangimento da concorréncia
dos TUMs se torna ainda mais
ineficiente”.

6 Ato de Concentragdo n° 08012.007452/2009-31. Ver www.cade.gov.br
17 CADE. “Sumério Executivo. Ato de Concentragdo Odebrecht e Dubai Port — Porto de Santos.



ASSIMETRIA APONTADA PELA ABRATEC

AVALIAGAO DO CADE

Os TUPs sdo arrendados e concedidos via
leildo, enquanto que os TUMs séo simplesmente
autorizados, sem qualquer mecanismo de leiléo,
0 que geraria um 6nus a mais para os TUPs, ndo
arcado pelos TUMs.

A assimetria de custos estaria superestimada, uma vez
que os TUPs arrendariam por leildo uma area ja com
investimentos consolidados e em operacéo, enquanto que
0s TUMs devem fazer investimento greenfield. Assim, tal
assimetria n&o justificaria inibir a concorréncia dos TUMs
frente aos TUPs.

[seria interessante para efeitos de maior eficiéncia na
escolha do operador portudrio uma maior utilizacdo de
leildes também para as autorizagdes dos TUMs]

Os TUPs sao concedidos por 25 anos (renovaveis
por mais 25 anos), enquanto que os TUMs seriam
autorizados sem previsao de término do contrato,
0 que viabilizaria pre¢cos menores para estes
Ultimos para efeito de viabilizar recuperacéo dos
investimentos.

Ha elevada probabilidade de renovacgao por mais

25 anos para os TUPs; ademais, o carater precario

da autorizacdo nao permite inferir que se trata de

uma perpetuidade. De qualquer forma, restringir a
concorréncia dos TUMs nédo parece ser a medida mais
adequada. Eventuais medidas corretivas, como garantir
a antecipacao da renovacao dos TUPs, seriam menos
distorcivas.

A contratacdo de mao de obra pelo Orgdo Gestor
da Mao de Obra (OGMO) seria obrigatéria para os
TUPs e optativa para os TUMs.

Nesse caso, ou se eliminam as eventuais ineficiéncias
alegadas da contratacdo pelo OGMO, eliminando as
desvantagens dos TUPs, ou se desobrigam ambos,
TUPs e TUMSs, de contratar pelo OGMO. Nao se
justifica limitar a concorréncia dos TUMs ou obriga-los
a contratar por um regime que seja efetivamente mais
custoso.

A pratica indevida de free riding, visto que os TUPs
pagariam taxas a autoridade portuaria (ndo pagas
pelos TUMs), que seriam investidas nas areas
comuns, beneficiando, também, os TUMs.

N&o foram detectadas quaisquer taxas ndo pagas pelos
TUMs por servicos efetivamente usufruidos por esses
terminais. De qualquer forma, se existirem, a medida
corretiva adequada seria simplesmente definir a cobranga
proporcional ao uso desses servicos dos TUMs, e ndo
constranger a concorréncia.

Os TUPs teriam obrigacBes de atender a todas

as solicitagcbes de movimentagdo de cargas,
inclusive as menos rentaveis, enquanto que 0s
TUMs poderiam escolher as cargas mais rentaveis,
configurando uma situagéo regulatéria conhecida
como cream-skimming; restringir a concorréncia dos
TUMs evitaria este problema conforme a Abratec.

A operacao dos TUPs é considerada como servico
publico (em tese, com obrigag6es de universalizacao,
continuidade, modicidade tarifaria). No caso concreto,
essas “obrigacbes” ndo geram quaisquer efeitos mais
palpaveis. Como os TUPs trabalham em efetiva liberdade
tarifaria podem cobrar os precos que desejarem.
Naturalmente, podem recusar cargas simplesmente
cobrando mais alto que os donos das cargas estdo
dispostos a pagar. Isso implica que a tese do cream-
skimming nesse setor ndo seria aplicavel e que o
constrangimento da concorréncia dos TUMs apenas
serviria para ampliar os lucros supracompetitivos dos
TUPs e nao para financiar servigos publicos.

Elaborado a partir de CADE. “Sumario Executivo. Ato de Concentragdo Odebrecht e Dubai Port — Porto de Santos”.
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Algumas das
consequéncias da nao
implementacao plena
do modelo formulado
pela Lei dos Portos
sao a continuidade da
baixa eficiéncia e dos
custos elevados do
sistema portuario e 0
volume insuficiente de
investimentos no setor
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O sistema portuario
brasileiro vis-a-vis o
modelo da Lei dos Portos

O sistema portudrio brasileiro,
ainda hoje, nao reflete
plenamente a configuragao
contemplada pela reforma
portuéria aprovada pela Lei

n° 8.630 em 1993. De fato, a
transferéncia da exploracéo

e gestdo dos portos para o
setor privado — que, ao lado da
flexibilizacao das relagbes de
trabalho, constituia seu foco
principal — esta ainda bem
aguém do previsto pela reforma.

A divergéncia entre a realidade
atual e o modelo proposto é
maior quando as transformagoes
desejadas dependiam de
iniciativas de governo. E o caso
da transferéncia da Administracéo
dos Portos Organizados para

0 setor privado, possibilidade
prevista naquela lei, que néo se
materializou. Da mesma forma,

a difusdo da gestéo privada de
terminais de uso publico nos
portos organizados esta ainda
incompleta — em boa medida,
uma decorréncia da permanéncia
das Companhias Docas estatais
na Administracdo dos Portos.

Ja a disseminacao dos terminais
de uso privativo — que dependia
basicamente de iniciativa do
investidor privado — foi mais
significativa, notadamente

no caso dos terminais de
granéis liquidos e solidos,

gue responderam, em 2009,
respectivamente, por 80% e
66% dos totais de cargas dessas
naturezas movimentadas no
sistema portuério do pais. A
expansdao dos terminais de carga
geral foi menos expressiva,

embora tais terminais tenham
aumentado sua participacao

no volume de carga geral
movimentada no pais nos
Ultimos anos, alcangando 29%
em 2009. O aumento dessa
participacdo esta associada ao
incremento da percentagem

de contéineres movimentados
nesses terminais, que passou de
1% em 2005 para 12% em 2009.

Essa evolugao reflete o
interesse, crescente ao longo da
década, de investidores pelas
oportunidades de investimentos
em infraestrutura no Brasil. Esse
interesse se manifesta também
em relacdo aos terminais
privativos (Tabela 2).

E nesse contexto que se

situa a orientacdo do governo
de limitar a expanséo dos
terminais de uso privativo,
impedindo sua inser¢éo plena
e permanente no sistema
portuario do pais, que se
explicita com as restrigdes

a instalagdo de terminais de
uso misto introduzidas pela
Resolucéo n° 571 da Antaq

em 2005 e se consolida, em
uma versdo mais radical,

com o decreto presidencial

de 2008. Tal mudanca de
politica ocorre exatamente
quando as decisdes de investir
em terminais privativos,
notadamente das associadas a
contéineres, estavam ganhando
momento. A incerteza juridica
criada pela resolucdo manteve
em suspenso diversos projetos
de investimento em fase de
elaboracéo e implantacéo, a
maioria dos quais foi finalmente
abandonada ap0s a decisao
presidencial.



De modo geral, o resultado da
nao implementacao plena do
modelo formulado pela Lei n°
8.630 tem sido a continuidade
da baixa eficiéncia e dos
custos elevados do sistema
portuario; o volume insuficiente
de investimentos no setor,

0 que afeta a expanséao da
oferta de servigos portuarios;
e um ambiente que arrefece a
concorréncia.

Na verdade, os obstaculos a
maior participacao do setor
privado na atividade portuaria
criadas pela politica de governo
sequer tém como contrapartida
uma atuagao mais eficaz dos
Orgdos publicos.

O volume de investimento
previstos pelas Companhias
Docas, apesar de haver

crescido nos ultimos anos, é
ainda insuficiente para atender
as oportunidades associadas
aos portos organizados que
administram. Mais grave, no
entanto, é a incapacidade
dessas empresas de utilizar
0s recursos disponibilizados.
A parcela das dotacdes
orcamentarias anuais
efetivamente despendidas

no exercicio é muito reduzida
(menos de 30%) e ndo tem
apresentado uma evolugéo
favoravel ao longo dos anos
(Tabela 3).

INDICADORES DE
DESEMPENHO

Diversos estudos mostram

que, embora portos sejam
apenas interfaces entre
diferentes modais de transporte,

suas singularidades tornam
impraticavel a escolha de

um indicador uniforme para
medir seu desempenho. Tal
indicador deveria ser capaz

de ponderar fatores tao
diversos como caracteristicas
geograficas, tamanho de

cada porto, variedade de
mercadorias ali movimentadas,
volume de comércio exterior
do pais, distancia em relacao
aos demais portos nacionais,
qualidade da infraestrutura de
transporte doméstico, eficacia do
marco regulatério e modelo de
governanca corporativa de cada
porto. Assim, a metodologia
gue tem se revelado mais
adequada é a mais modesta,
gue se restringe a descrever o
estado dos portos nacionais e
a natureza de seus principais
desafios.
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Na atividade portuaria,
aregulacéo é
necessaria quando as
caracteristicas do
sistema néo séo
favoraveis a
concorréncia entre os
portos, como é o caso,
hoje, do sistema
portuario brasileiro
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Tabela 3

ORCAMENTO DE INVESTIMENTO DAS COMPANHIAS DOCAS

(EM MILHOES DE REAIS)

Dotagéo (A) Realizado (B) B/A
2005 389.6 90.6 23%
2006 410.7 99.8 24%
2007 601.5 105.6 18%
2008 613.2 177.2 29%
2009 662.2 187.0 28%

Fonte: Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo, Departamento de Coordenacéo e Governanca das
Empresas Estatais (www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?sec=4)

No Brasil, entretanto, a aplicacéo
dessa metodologia é prejudicada
por um obstaculo inusitado: a ma
qualidade dos dados divulgados
pela Antag. Depois de 2005,

por exemplo, as informagfes
sobre o porto do Rio de

Janeiro foram excluidas do
relatério anual de desempenho
operacional. Segundo a edicdo
de 2008 desse relatorio, a
frequéncia de navios no porto

de Santos naquele ano teria

sido de 3.048, mas, na edi¢céo
de 2009, o numero informado
para o ano anterior é de 3.744.
Para alguns portos, como o de
Vitéria, os dados séo agregados
em determinados anos e
desagregados por terminais

em outros anos. A cada ano, a
lista de terminais do porto de
Santos é distinta. Em geral, as
informacdes sobre terminais em
todos os portos sao implausiveis.
Em 2006, por exemplo, apenas
um (!) navio teria atracado no
terminal de Cubat&o. Para outros
anos, esse dado inexiste...

Mas, apesar de precérios, 0s
dados disponiveis registram
trés caracteristicas importantes
do setor portuério brasileiro
nas ultimas duas décadas:

0 crescimento continuo do
volume de cargas, os ganhos

de €ficiéncia e a virtual auséncia
de competicao interportos.

Como indica o Grafico 3, a
movimentacao de contéineres no
Brasil foi de cerca de 7 milhdes
de TEUs (Twenty-foot Equivalent
Units) em 2008, montante similar
ao de outras economias, como
Austrélia, india e Reino Unido,
mas bem inferior aos volumes
do grupo de paises situados no
patamar intermediario, como
Estados Unidos, Japéo, Coreia do
Sul e Alemanha, e incomparavel
com os 115 milhdes de TEUs
movimentados pela China.

O Gréfico 4 descreve a
frequéncia de navios nos portos
de Santos, Paranagua e Vitéria
entre 2003 e 2009. Além de
registrar a posicdo dominante
de Santos, ja comentada na
secao 2, o grafico destaca o
aumento do trafico no Porto

de Paranagua, cuja frequéncia
de navios elevou-se em cerca
de 110% nesse periodo. Em
Santos, o crescimento também
foi significativo, da ordem de
50%, enquanto que em Vitéria a
expansao foi mais modesta, de
aproximadamente 20%.



Em virtude das economias

de escala e escopo inerentes

a atividade portuaria, e das
mudancas institucionais
implementadas na década

de 1990, discutidas na secao
anterior, é razoavel admitir que o
crescimento do volume de carga
registrado nos ultimos 20 anos
tenha resultado em ganhos de
eficiéncia dos portos brasileiros.
De fato, as estimativas obtidas
por Blonigen e Wilson (2006)
sugerem que os indices de
produtividade dos portos Rio
Grande, Rio de Janeiro e Santos
subiram, respectivamente, cerca
de 10%, 16% e 22% durante o
periodo 1991-2003.% Se essa
metodologia fosse aplicada para
avaliar os anos mais recentes,

0 desempenho registrado seria,
sem duvida, ainda melhor.
Diante disso, cabe a pergunta:
por que, segundo a pesquisa de
opinido divulgada anualmente
pelo GCR, os empresarios
brasileiros continuam téo
insatisfeitos com os servigos
prestados pelos portos
brasileiros?

O Gréfico 5 talvez fornega uma
explicacdo parcial para esse
aparente paradoxo. Entre 2007 e
2010, o tempo médio de espera
para a atracagdo de navios nos
portos de Santos, Paranagua e
Rio Grande elevou-se bastante.
Em Santos, passou de 12 para
20 horas; em Paranagua, de 16
para 24; e no Rio Grande, de 10
para 22. Ja em Vitdria e ltajai, a
tendéncia tem sido declinante,
embora irregular. Entretanto,
tais niveis de congestionamento

Grafico 3
MOVIMENTAGAO DE CONTEINERES EM PAISES SELECIONADOS (2008)
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Grafico 4
FREQUENCIA DE NAVIOS EM PORTOS BRASILEIROS (2003—2009)
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48h; (c) entre 48h e menos de
72h; (d) mais de 72h. Assim, é
necessario buscar outros fatores
gue expliquem a ma reputagao
dos portos. (Grafico 5)

ainda podem ser considerados
normais. Nas estatisticas
mensais do Porto de Santos,
por exemplo, o tempo de espera
costuma ser classificado em
guatro niveis: (a) menos de

24h; (b) entre 24h e menos de

Uma fonte possivel de
insatisfacdo dos usuarios
de portos pode advir da

18 Cabe notar que, embora o método de Blonigen e Wilson gere resultados polémicos quando usado
para comparar o desempenho de portos heterogéneos, o0 mesmo néo ocorre quando se trata de
acompanhar a evolugao de um determinado porto.

burocracia envolvida na
atividade de comércio exterior.
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Nos ultimos anos, a
Secretaria Especial de
Portos e a Antaq se
afastaram do objetivo
original de promover

a concorréncia no
interior dos portos e de
implementar mudancas
na configuragao
geografica do

sistema portuario
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Grafico 5

TEMPO MEDIO DE ESPERA PARA A ATRACAGAO DE NAVIOS (2007-2010)
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Para exportar uma mercadoria,
por exemplo, 0 empresario
brasileiro precisa providenciar
oito documentos distintos.
Como revela o Grafico 6, numa
amostra de 183 paises, em
123 o nimero de documentos
requeridos € inferior ao do
Brasil, cuja burocracia s6 é
menos complexa do que a do
grupo de 32 paises em que o
nimero de documentos varia
entre nove e 13. O Gréfico 7
fornece alguns exemplos de
paises incluidos nos diferentes
grupos indicados no Grafico

4. O primeiro grupo, em que

0 nimero de documentos
exigidos varia de um a quatro,
inclui paises como Alemanha,
Canad4, Estados Unidos,
Franca e Japao. O grupo
modal, composto por 99
paises, € 0 que requer entre
cinco e sete documentos,
como ocorre na Australia,
Chile, China e México. Entre os
paises com entraves similares
aos do Brasil estdo Bolivia,
india, Paraguai, Russia e
Venezuela. Por fim, o ultimo
grupo inclui dois membros do
Mercosul, Argentina e Uruguai.

Contudo, a razdo mais provavel
para o descontentamento

€Om 0S Servigos portuarios é

a de que os portos brasileiros,
além de nao competirem entre
si, tampouco enfrentam a
concorréncia dos aeroportos,
que tem sido intensa em muitos
paises. Devido ao progresso
técnico das ultimas décadas, os
servicos de carga aérea vém
ocupando parcelas crescentes
das transacdes internacionais

de bens relativamente leves,
como remédios, flores, produtos
eletrénicos, cosméticos, alimentos
etc. Ja em 2003, cerca de metade
do comércio da Europa com os
Estados Unidos era transportada
por via aérea (Harrigan, 2005).
No Brasil, entretanto, essa
parcela vem declinando, como
mostra o Grafico 8. Do lado das
exportacdes, essa tendéncia é
compreensivel, em virtude da
participacéo crescente de bens
primarios na pauta comercial.
Mas, do lado das importaces, a
queda de 27,1%, em 2001, para
21,7% em 2009 foi devida, em
grande parte, a ineficiéncia dos
servigos de carga aérea no Brasil.




CONCLUSOES

Aregulacdo de uma atividade
econbmica tem sido justificada
como uma resposta a falhas
de mercado — resultantes da
existéncia de monopdlio natural,
de externalidades ou de algum
outro fator — e tem por objetivo
promover a concorréncia ou
reproduzir as condicdes que
vigorariam em um regime de
concorréncia. Frequentemente,
no entanto, a regulacao

tem sido implementada por
autoridades governamentais
(ou reivindicadas por agentes
econdmicos) exatamente

para coibir a concorréncia

em mercados potencialmente
competitivos. Sdo exemplos,
no proprio setor de transporte
do pais, os transportes aéreo
e maritimo, no passado,

e o transporte rodoviario
interestadual de passageiros,
ainda hoje.

No caso da atividade portuéria,

a regulagédo é necessaria
guando as caracteristicas do
sistema portuario (notadamente
sua configuragéo geografica

e sua articulacdo com a rede

de transporte terrestre e com a
distribuicdo regional da atividade
econdmica) ndo sao favoraveis a
concorréncia entre portos, dando
origem a poder monopolistico das
instalagdes portuarias existentes.
Esse €, hoje, o caso do sistema
portuario brasileiro.

Nesse contexto, a preocupagao
bésica da regulacgao, ao lado

da defesa do usuario face ao
poder discricionario da instalacéo
portuaria, deve ser a de promover
a concorréncia no interior dos
portos e induzir mudancgas na

Grafico 6
NUMERO DE DOCUMENTOS REQUERIDOS PARA EXPORTAR
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Grafico 7
NUMERO DE DOCUMENTOS EM PAISES SELECIONADOS
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Grafico 8

PARCELA DA CARGA AEREA NO COMERCIO EXTERIOR DO BRASIL
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configuragao geografica do
sistema portuario que resultem
em maior concorréncia

entre os portos. Essa é uma
preocupacgao que esteve
presente quando da elaboracdo
da Lei n° 8.630, mas da qual a
Secretaria Especial de Portos

e a Antaq se afastaram nos
Ultimos anos, em um processo
gue vem transformando a
regulacéo da atividade portuaria
em mecanismo que coibe a
concorréncia.

No tocante a promocgéo da
concorréncia no interior do porto
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