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RESUMO

PORTOS EMPREENDEDORES: PROPOSTA DE UM NOVO MODELO
DE GESTAO PORTUARIA

Autor: Mauricio Araguam de Sousa
Orientador: José Augusto Abreu Sa Fortes

Programa de Pd4s-graduacao em Transportes — PPGT

Diversos modelos de gestdo portuaria existentesiumedo apresentam a possibilidade de a
administracdo portuaria celeremente reavaliar aslicoes inicialmente avencadas com 0s
terminais para a prestacdo dos servicos de arngam@na transbordo de cargas, geralmente
ensejando simples repactuacdo de clausulas caigrdreferentes a prazos, areas cedidas,
valores tarifarios etc). Neste sentido, o atualehmfiridico de arrendamento (uma modalidade
de cesséo de area publica), hoje predominantetop matuario brasileiro, por assegurar ao
arrendatario um direito de uso exclusivo e pratmate inalteravel sobre a area arrendada
durante todo o periodo do contrato, ndo é o magxwatio para pautar os servigos de
movimentac&o, uma vez que acaba por dificultat®@um@&smo inviabilizar a rapida reavaliacéo
e o célere rearranjo de espacos dentro do pomoeriente a necessidade de estruturacéio de
um modelo juridico que possibilite a administracioporto publico a célere repactuagédo
consensual das condic¢des inicialmente avencada®s@mendatarios, principalmente no que
se refere a localizacdo das areas cedidas, o qtribciria para a geracao da agilidade inerente
a gestdo portuaria (voltada a criacao de econodeascala e de escopo), possibilitando um
planejamento de expansao e reavaliacdo ininteswgats condi¢cdes de prestacao dos servigos
portuarios, com o foco na otimizacdo, em termos@eucos, do uso dos acessos (terrestres e
maritimos) e das areas cedidas dentro do port@sépta-se no presente trabalho a justificacdo
tedrica e a estrutura de um novo modelo de gesidioguia, totalmente aderente a Constituicao
Federal e as normas infraconstitucionais brasfiema intuito de que esse novo modelo seja
usado para gerar maior autonomia e eficiéncia asnégtracdes portuérias publicas, com

reflexos positivos nas cadeias logisticas e sistatadransportes do pais.



ABSTRACT

ENTREPRENEUR PORTS: PROPOSAL OF A NEW MANAGEMENT
MODEL FOR PORT FACILITIES

Author: Mauricio Araquam de Sousa
Supervisor: José Augusto Abreu Sa Fortes

Programa de Pd4s-graduacao em Transportes — PPGT

It is a hallmark of several port models the podisjbof the port administration swiftly
reevaluate the conditions originally provided wiéiiminals for the provision of storage and
transhipment cargo services, usually entailing #mgnegotiation of contract terms (regarding
deadlines, assigned areas, tariff values etc).his sense, lease legal model (a form of
assignment of public areas), currently prevalerthe Brazilian port sector, once ensures the
lessee the right to use the leased area in a Wriwachangeable way during the entire period
of the contract, is not the most appropriate madekgulate port services, since it makes it
difficult the rapid reassessment and rearrangewfespaces within the harbor, with the aim of
optimizing the use of existing assets and attrgdiiads of greater value. There is a pressing
need for structuring a legal model that enableslipyiort administrations to renegotiate
contract terms with the tenants in order to allp&exly consensual change of areas initially
leased, contributing to generate the necessanyyagiherent to port management (focusing on
the creation of economies of scale and scope)waltpthe continuous reassessment of the
conditions for port services, with an optimizatiomgeconomic terms, of infrastructure and use
of areas within the por¥We present in this research the theoretical jastifon and the complete
structure of a new management model for port taeslj fully compliant with the Federal
Constitution and Brazilian regulations, hopingttttee new model may be used to provide
greater autonomy and efficiency for public port amistrations, with positive effects on supply

chain management and on Brazilian transport systems

Vi
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1. INTRODUCAO

O Brasil € um pais de dimensdes continentais, ddgpae abundancia de recursos hidricos,
otimos niveis de insolacdo, pluviosidade adequadasta extensdo de terras férteis, sendo
naturalmente vocacionado ao agronegoécio. Nestédeerdxiste, segundo 0s progndsticos
constantes do Plano Nacional de Logistica PortuaR&LP (SEP, 2013), a previsdo de um

sensivel aumento no fluxo de exportacdesatemoditiesagricolas nos proximos anos.

Com o objetivo de atender a sua crescente cordentemercio, o pais necessita de um maior
nivel de investimento em infraestrutura, visandoaamento da disponibilidade de ativos
(portos, ferrovias, rodovias, silos, armazéns @e) possam atender aos diferentes segmentos

logisticos, a fim de gerar a fluidez necessariassmmamento de suas cargas.

O PNLP (SEP, 2013) aponta ainda que os portosimastnacionais, em sua maioria, estao
operando sem a necessaria capacidade e com batkaipidade, devido a baixos niveis de
investimento tanto na expansao da infraestrutusaperestrutura, quanto na otimizagao e
melhoria dos ativos ja existentes. Como decorrémcieorum Econémico MundiaM(orld
Economic Forum— WEF) classificou o pais na 1222 posicdo quantqualidade de
infraestrutura portuaria, em um total de 144 paasedisados (WEF, 2014).

No mesmo sentido, o Plano Nacional de Logisticardesporte — PNLT (MT, 2011) aponta
que, no tocante ao mercado interno brasileiro, rapetitividade interregional também é
prejudicada pelos elevados custos logisticos, atpia o crescimento econémico das regides

menos desenvolvidas ou situadas nas novas frosmtajrécolas (Norte e Nordeste).

Como foi exposto no comparativo das metodologiasaaths no PNLT e PNLP e seus reflexos
no planejamento do setor de transportes, publicad® Anais do XVIII Congresso
Panamericano de Transporte y Logisti(BOUSA, 2014), embora partam de metodologias
diversas, por visarem a diferentes fins, tanto PEEP, 2013) quanto o PNLT (MT, 2011),
no geral, apontam para a premente necessidade vestimento em infraestrutura de

transportes.

Visando a aumentar a capacidade instalada e airemlistos logisticos, o governo federal

editou a MP 595/2012, convertida na Lei 12.815/2@b8 uma proposta de reestruturacao do
setor portuario, por meio da implantacdo de nowssumentos de gestdo, a0 mesmo tempo
em que busca atrair novos investimentos privad@sgsetor, por meio de um amplo programa

1



de arrendamento de areas nos portos publicos, assimo a liberacdo dos Terminais de Uso

Privado — TUP para a movimentacdo de qualquerd@carga, sem restricao.

O novo ambiente utilizou a chamada técnica de fe&gw assimétrica”, tendo em vista o

critério de acesso a mercado pelo arrendatarioedeem porto publico ser a licitacdo e pelo
titular de TUP fora do porto ser a autorizacdocedéla de chamada publica (e processo
seletivo publico, quando for o caso).

Existem dentro dos portos duas funcdes tipicasrnac® de administracédo (ou seja, o controle
de acessos terrestres e maritimos e ainda a ssg@rotimizacéo e controle das areas cedidas
para movimentacdo) e o servico de operacao (cawmade pela armazenagem temporéria e
efetiva movimentacao de cargas, incluindo-se cbrardo).

O servico de administracdo tem sido prestado, glareelas Companhias Docas Federais (no
regime de direito publico) dentro dos portos orgados e de forma desregulamentada (no

regime de direito privado) junto aos TUP.

J& a operacdo € sempre privada, seja ela feits pelendatarios dentro dos portos, pelos

operadores qualificados ou pelos autorizatarioble fora dos portos publicos.

A administracdo portuaria € publica (moddédmdlord) nos portos organizados de maior
relevancia do mundo, funcionando como provedorainfil@estrutura aos operadores de
terminais, atendendo a necessidade de controleeds@s maritimos de forma isonémica para

todos os membros do condominio portuario.

No Brasil, o efetivo servico de armazenagem e hanmn® de cargas (ou operacao portuaria) ja
€ privado desde o advento da Lei 8.630/93 (antgjads Portos), sendo prestado por empresas
privadas tanto por meio do regime juridico de atammento (precedido de licitagdo) quanto por

operadores livres, cadastrados junto as adming&saportuarias, mas nao titulares de areas

arrendadas dentro dos portos publicos.

O presente trabalho se concentra no avanco do amabjeridico-institucional do setor
portuario, a fim de permitir a construcdo de um el@dcom maior agilidade de gestdo as
administracdes portuérias, com reflexos positivas sistemas de transportes que acessam 0s

portos publicos do pais.



1.1CONTEXTUALIZACAO: AS REDES DE ACESSO AOS PORTOS

Os portos podem ser acessados pelos modais feropvi@doviario, hidroviario e dutoviario,

integrantes dos sistemas de transporte de um pais.

A ferrovia é basicamente um transportador de langso e de baixa velocidade para matérias-
primas (carvdo, madeira, produtos quimicos) e pesdutos manufaturados de baixo custo
(alimentos, papel e produtos florestais), em d@é&nem geral maiores que as cargas
rodoviarias (viagem média de 712 milhas nos EUvelacidade média de 20 milhas por hora)

(BALLOU, 2006).

Mesmo levando um volume menor de cargas, em gardldédm de menor peso, as vantagens
do transporte rodoviario sdo a frequéncia e didplisade do servico, a velocidade e a
comodidade do servigco porta a porta, sem necessidadtarga ou descarga entre origem e

destino, transbordo esse inevitavel no modal fédrav(BALLOU, 2006).

O transporte hidroviario pode ser realizado emaviidis internas ou entre portos fluviais do
pais (navegacédo de interior), como no caso do psata de safra agricola por barcacas, em

direcédo a portos concentradores, geralmente nacregirte do pais.

Pode ainda ser realizado entre portos (ou pontodewditorio brasileiro, utilizando a via
maritima, ou esta e as vias navegaveis interigigsdo assume entdo feicbes de navegacgéo

de cabotagem.

Embora apresentando baixa velocidade média, o nmdi@lviario € o de mais baixos custos,
tendo em vista as elevadas economias de escalpgesentam, e que sédo cada vez maiores,
em razao do fen6meno mundial de agigantamentonadlagreacdes, o que reduz cada vez mais
0s custos unitérios de transporte das cargas eatza.c

Ja as dutovias estdo voltadas ao transportes degéle e derivados, geralmente das zonas de
refino em direcdo ao interior do pais (no casoatevddos do petroleo), ou ainda das zonas de
producdo (no mar effshore- ou em terra enshorg para os centros de consumo (grandes

cidades ou usinas termelétricas), no caso do gasha

Tendo em vista as economias de escala que gefaneionamento praticamente ininterrupto
que apresenta, a dutovia tem sido um modal cadaorazmaior utilizacdo no pais, como no

caso de novos minerodutos ou mesmo alcoodutostgados ou em fase de instalacéo.
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Os portos em geral recebem cargas de todos os snadaicentrando-as e transbordando-as
para grandes navios graneleiros (de categoria HaejyPanamax ou superiores) ou porta-

contéineres (como os do tipo Maersk Size), comraeatportos de todo o mundo.

Ou, no sentido inverso, os terminais portuarioelbemm embarcacbes de longo curso,
recepcionam, inspecionam e acondicionam suas ¢cargasem posteriormente transbordadas

em todos 0s modais, sendo distribuidas para talasa de influéncia.

Embora ndo sendo sua atividade principal, os paaodém podem recepcionar navios de
cruzeiro, devendo, neste caso, apresentar infubestr adequada (restaurantes, hotéis,

estacionamentos etc) a recep¢ao segura, rapiddatéoel dos passageiros em transito.

Embora o ideal seja um equilibrio no uso de todomodais, com estacdes de transbordo entre
todos eles (intermodalidade) e opc¢des logisticamdas conforme volume, valor e peso das
cargas e distancias a serem percorridas, o faie agjpoliticas publicas utilizadas no processo
de expanséo das rodovias acabou levando ao suesti@ada maior parte da malha ferroviaria
e a subutilizacdo de grande parte das rotas dgag&e ja implantadas no Brasil, havendo uma
excessiva concentracdo do sistema de transportesodo rodoviario, em detrimento dos

demais.

Sendo o Brasil um grande exportadorodenmoditiesagricolas (soja, agucar, carnes, frutas,

Oleos etc) e minerais, a excessiva prevalénciaatahmodoviério sobre os demais acaba sendo
a origem de diversos problemas sociais (acidendssestradas, prostituicdo), ambientais

(excessiva queima de combustiveis fosseis, digpeesgraos, farelos e matérias toxicos sobre
as vias) e econdémicos (degradacdo mais rapidaidsagerrestres, ante o peso transportado;
valores excessivos dos fretes etc) do pais.

Esses problemas, oriundos de um sistema de traesgocado na rodovia (em um cenario de
escoamento rodoviario de cargas de grande pesix@ \@or, como 0s granéis agricolas e
minerais, em grandes distancias), acabam tambéactanmo os portos do pais, que em geral
nao possuem infraestruturas adequadas (rodovieace®so, estacionamentos e patios de
transbordo) para a recepgéo simultanea de milldgreaminhfes nos periodos de embarque.

Esses fatores, aliados ao baixo nivel de funcionsonaos portos publicos, acabam por gerar

impactos negativos ainda maiores nos sistemasudgpiortes do pais, como passamos a expor.



1.2IMPACTOS DOS SISTEMAS DE TRANSPORTES SOBRE O PORTO

O Brasil possui 37 portos publicos, também chamédpgogos organizados”. Nesses portos
(sejam eles delegados a Estados, municipios owi@os publicos, ou ainda administrados
pela Unido, por meio das Companhias Docas fedeyasjvico de movimentacéo de cargas €
precipuamente realizado por meio de empresas syaairendatarias de areas publicas,

mediante prévio procedimento licitatério.

Ao lado desses servicos privados de efetivo tradsbe movimentacdo de cargas, também
existe a funcéo de “sindica” do condominio de esgs@ue compde os portos publicos. Essa
funcéo, também chamada de administracdo portdasempenhada por empresas publicas
ou sociedades de economia mista intituladas “algdes portuarias”, nos portos de todo o pais.

Sao essas autoridades que disciplinam a ordemedgdh e atracacdo dos navios, ou seja,
gerenciam o fluxo de embarcacbes que acessam @ss cd@ acesso. Paralelamente, as
autoridades portuarias publicas também gerenciamem de chegada de caminhdes e trens
junto aos terminais privados, fungdo a que se carnerou chamar “controle de acessos

terrestres”.

As autoridades portuarias publicas realizam tami»garenciamento das areas a serem cedidas
a iniciativa privada para a movimentacéo das difesemodalidades de carga existentes, quais
sejam: granéis sélidos, liquidos e carga geraketogrizada ou néo.

Para o exercicio dessa funcdo, os planejadoresugoms prevéem (nos Planos de
Desenvolvimento e Zoneamento e também nos Planaetrddede cada um dos portos) os
melhores usos a serem dados a cada uma das 8eameacedidas, em um movimento, sempre

crescente, de otimizagdo no uso dessas areas.

Essa otimizacdo permanente no uso das areas ataesnglaecessaria devido as caracteristicas

de monopdlio natural de que se revestem.

Com efeito, o porto é o elemento final de uma dElFansportes, composta por infraestruturas

de dutos, rodovias, ferrovias e hidrovias, que asurezes percorrem centenas (sendao milhares)
de quildmetros, até chegarem nos terminais, n@®dexao das redes de transportes internas
do pais (acessantes diaterland com as redes de transportes internacionais @uessda

foreland,a partir dos portos de outros paises).



Como milhares de quildmetros de infraestruturas adesso (rodoviarias, ferroviérias,
dutoviarias e hidroviarias) conduzem a pequenas {@mos proporcionais) areas de
transbordo, as areas portuarias sdo bens escagsesdevem, por isso, terem sua utilizacao
otimizada, gerando a eficiéncia necessaria (quantempos e movimentos) a complexas

operacdes de movimentacao de carga, geralmenteagiteg volumes e prazos curtos.

Caso isso ndo ocorra, eventualmente pela faltaplececdade, auséncia de sincronismo ou por
falhas de equipamentos, corre-se 0 risco, por elemg centenas de caminhdes que atuem no
embarque de um navio graneleiro dificultarem oummesviabilizarem outros movimentos de
transbordo paralelos requeridos por terminais ki@ que movimentem gases, liquidos ou

contéineres, por exemplo.

Isso sem falar nos congestionamentos que podenstseiiar repentinamente nessas ocasides,
junto as cidades portuarias, contribuindo aindasrpara a degradacédo da infraestrutura de

transportes instalada.

Sendo assim, as rodovias, ferrovias, hidroviasmeatkeinfraestruturas de acesso aos portos
sofrem efeitos diretos decorrentes do planejamaémtexpansdo e de operacao realizado pelas
autoridades portuarias publicas, no sentido deregjem e normalizacdo de fluxos de cargas,
0 que muitas vezes acaba implicando a necessidguiépria reconfiguracdo das vias terrestres
de acesso ou mesmo das ferrovias internas aossparfon de gerar-se ganho sistémico na

operacao dos terminais.

Embora a necessidade de sincronizacao e cadendatioa das atividades logisticas deva
ser observada ndo apenas na operacdo, mas tami®mavimentos de expansdo dos

terminais, isso nem sempre € possivel.

Com efeito, o ritmo de expansdo dos terminais (morréncia de licitacdo, renovacédo de
contratos de arrendamento, aditivos, cessao deowsguaisquer outros formatos juridicos
utilizados na adaptacédo estrutural dos terminamas cargas, ou ainda para ganhos de
capacidade para as cargas ja movimentadas), pdecdrea l6gica negocial de cada uma das
empresas privadas componentes do condominio portudem sempre obedece a

governabilidade direta da autoridade portuaria.

Assim, por exemplo, a construcdo de uma péra fmavpor um terminal, de regra, vem a

gerar eficiéncia no transbordo das cargas desséentar
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No entanto, o ganho de eficiéncia (decorrente dd\@ale capacidade) deste terminal podera
vir a impactar negativamente outros terminais ddopeja porque passara a haver mais
composicoes ferroviarias acessando o porto, commndes esse terminal (por decorréncia da
reducdo dos tempos de transbordo ocasionados melacio), seja porque o tamanho das
composic¢des ferrovidrias aumentard, dificultanditui@ez do transito, contribuindo para o

aumento das filas de caminhfes nos cruzamentogsle passagens de nivel.

Em raz&o dessa interdependéncia operacional estdiversos terminais (e entre esses e a
municipalidade que abriga o porto), a remodelagiatral de um terminal, de regra, acaba
gerando efeitos ndo sé internamente ao porto, ambém a todas as vias de acesso a ele,
muitas vezes sobrecarregando pontes, viadutogi@smentos, postos de combustivel e o

proprio leito das rodovias existentes nos sistera@cesso aos portos organizados.

Em outras palavras, apesar de o projeto de investorde um terminal (p. ex. na compra de
um novo equipamento ou na reconfiguracdo de laguou) possa vir a gerar ganhos
operacionais para esse terminal (que passa a “pweds caminhdes, trens e navios, de maior

capacidade e em prazos menores), isso nao siggifeca ganho desse terminal seja sistémico.

Alids, o que geralmente ocorre € justamente o §ovexom o aumento de funcionalidade de um
terminal passando a gerar perdas de eficiénciaqdras terminais, que utilizem as mesmas
vias de acesso (terrestres, fluviais ou maritinfes)endo também perda de eficiéncia para os

sistemas de transportes externos ao porto, mas qlleese conectam.

Assim navios maiores exigirdo um maior tempo dedasocanais de acesso aos bercos, muitas
vezes impedindo operacdes de embarcacdes menaegasimais eficientes ou a construcao
de desvios ferroviarios estimulardo a vinda de asigdes maiores; a instalacdo de nsrop
loadersde maior capacidade (para embarques de granés)doagagem de canais e bercos
estimulardo a vinda de embarcacdes maiores, qderéem por sua vez, a demandarem carga

de mais caminhdes, sobrecarregando as rodoviasedsmao porto; e assim por diante...

Como a busca por ganhos de eficiéncia € uma atigid@nterrupta dos terminais (seja por
compra de novos equipamentos, de maior capacidae, por pedidos de expansdo de
retroareas, para estocagem provisoria de um volmaier de cargas), as vias terrestres e
maritimas componentes dos sistemas de transporée apessam 0S portos sofrem

ininterruptamente os efeitos dos ganhos de esadaapo buscados pelos operadores.



E esses ganhos de escala levam a permanente dadesd¢ reavaliacdo da capacidade destas
vias, ou ainda, da necessidade do estudo da reagedel dolay out do préprio porto,

procurando-se evitarsiressdestas estruturas ou a descalibracdo nos novassftiexcarga.

Por decorréncia da propria dindmica das operac@esigpias, que exigem SucessSivos
redimensionamentos de fluxos nos modais utilizadas operacbes de embarque e
desembarque, as autoridades portuarias necessgarmadnodelo de gestdo também agil e
dindmico, que viabilize ndo sé esses redimensionarseoperacionais, mas eventualmente
também a célere reconfiguracdo das proprias aeeidas, a fim de adequadamente adaptar-se
o condominio portudrio para as novas operacoesjetps planejados por qualquer um dos

terminais.

Tendo em vista a crescente escassez de recurdap(dara novos projetos de infraestrutura
e a disponibilidade de recursos privados para ggseggos, desde que financeiramente viaveis,
o ideal seria que o regime juridico portuario p&iese que a construgcdo de novas utilidades
voltadas ao aumento das funcionalidades do poessgia ser feita por meio do investimento
direto dos préprios terminais privados, por serlas, €le regra, 0s principais interessados nessa
melhoria (de acessos maritimos e terrestres, cafooco de pontes, ampliacdo de tuneis,

remodelagéo de rodovias etc).

O investimento privado em vias de acesso publiodsiia vir a ser estimulado ndo sé para as
vias terrestres (rodoviarias, dutoviarias e feaogas) mas também para as maritimas, na
dragagem dos canais de acesso, aumento dos bélgaop ou dos terminais arrendados e

assim por diante.

O modelo juridico-institucional portuério deverambém permitir que esses investimentos
pudessem ser rapidamente compensados por mei@steadnento de prazos ou reducdo de
tarifas pagas pelos arrendatéarios, evitando-se osos procedimentos de reequilibrio

econdmico financeiro atualmente praticados.

Para estimulo a esses investimentos, voltados@ohalizacdo de espagcos e melhorias nas
estruturas operacionais existentes nos portosqodblcom ganhos para os proprios terminais
privados e também para a coletividade, o modeidigar aplicado na gestao dos portos deveria
também ser, tanto quanto possivel, focado em eegd por meio da eliminacdo de todos os

procedimentos e controles indteis ou desnecess@oprojetos de desenvolvimento do porto.



Esse tipo de modelo juridico ja funciona adequaddéengos Terminais de Uso Privado — TUP,
eis que administrados sob o regime juridico detdiggrivado, que prioriza a autonomia da

vontade nos atos juridicos.

Mas assim, infelizmente, ndo o € no porto publiendo em vista a atracdo do regime juridico
de direito publico para a gestao dos bens publa®sendo necessariamente haver concurso
publico para selecdo de colaboradores, licitacda passdo de novas areas, obediéncia a
normas orcamentarias para o investimento public@lise de complexos reequilibrios
econdmicos em caso de novos investimentos privagdosfraestrutura publica e assim por

diante.

De modo que o modelo atual de arrendamento, calradmontroles tipicos do direito publico,
nao é adequado a gestdo dos ativos portuariosexjgem uma permanente reavaliacao e
reconfiguracdo das infraestruturas existentes g a fim de otimizar as operacoes

logisticas neles praticadas.

Uma forma possivel de desburocratizacdo dos insmtos de gestdo das autoridades
portudrias seria a introducéo da concessao dezeartwimo modelo de exploracéo basico dos

portos organizados.

Com efeito, sob esse regime, a partir do moment@@nse sagrasse vencedor na licitacao
inicial para administracdo dos ativos portuafimaster concessipnestaria 0 concessionario
legitimado a investir e a promover todas as alerague necessitasse sobre a disposicédo dos
ativos portuarios, em moldes privados, sem necasside certames posteriores para escolha
de seus parceiros no negocio portuario. E tambéticamente sem limitacdes quanto a

redimensionamento ou reposicionamento dos ativdisias.

Embora n&o tendo sido a concessao de servico a tgggl, o fato € que a nova Lei dos Portos
previu o instituto da concessao de areas, modedoj@uepresentaria uma possibilidade de

destravamento na gestao das areas operacionais.

No entanto, esta também néo foi, até 0 momentpgacode modelo de exploragdo adotada,
permanecendo o arrendamento de instalacdes paduwnida como regra no setor.



1.3PROBLEMA

Apesar de ser um grande exportador de granéisosglmbmo asommoditiesagricolas e
minerais, o Brasil utiliza excessivamente o trangpadoviario no escoamento dessas cargas
(graos, papel e celulose, chapas de aco, prodigtesigicos etc), em detrimento de um uso
mais racional dos modais ferroviario e hidrovianmis adequados para o transportes desses
produtos em longos trechos (acima de 500 km).

Adicionalmente, o pais se recente de uma estrotars adequada de armazenagem de graos,
seja no nivel fazenda, seja no nivel porto. Essecagem poderia servir, por exemplo, como

um elemento normalizador no fluxo rodoviario degeartransportadas periodicamente para
embarque junto aos portos organizados, o que j&eem outros grandes paises produtores e

exportadores de alimentos, como os EUA.

Em decorréncia do viés rodoviarista da atual mateztransportes brasileira e também da
insuficiéncia de silos, armazéns e demais estrsitdeaestocagem, diversos portos do pais
acabam sendo sobrecarregados em certos periodasajoseja em fungdo do aumento
exponencial do volume de cargas a serem embareaudasrtos periodos de tempo (p. ex. no
periodo de safra), seja em razao de dificuldadesdas e operacionais para esses embarques

(p. ex. no embarque de aglcar e cereais em perdeddtuva etc), avaria de equipamentos etc.

A fim de combater esses problemas, diversas admsigies portuarias acabam incentivando a
construcdo e operacdo de estacionamentos rotati@osaminhdes proximos aos portos

organizados, para que funcionem como patios regrdaddo acesso desses milhares de
veiculos, normalizando o fluxo rodoviario com destaos terminais portuarios quando dessas

grandes operag0Oes de transbordo.

Mas nem sempre as administracdes portuarias pshdisadem de recursos orcamentarios, e
muitas vezes nem mesmo de projetos que possamtipeem tempo habil, a construcdo de
equipamentos publicos adequados a uma melhoriaflaxgs de embarque, havendo a
necessidade de maior flexibilidade juridica para gsi proprios arrendatarios, na condigdo de
membros do condominio portuario, possam fazer drentesses novos empreendimentos,

melhorando as condicdes de prestacao de seuscselwigsticos.
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Especificamente quanto a gestao interna dos patospontratos de arrendamento, regrados
pela Lei 12.815/2013, continuam a ser o modelacbate exploracdo das instalagdes portuérias

publicas no Brasil.

O arrendamento apresenta uma moldura legal queenéote a maleabilidade e adaptabilidade
requeridas pelo condominio portuério para a atdedainterrupta de readequacéo de vias de
acesso (pontes, tuneis, patios, dutos, péras fénas;, armazéns, esteiras, molhesck
centersetc) e estruturas internas do porto para novogtpgode melhoria de infraestrutura

logistica.

Ao contrario das obras civis (e “obras de arte”)garal, que, uma vez construidas, devem ter
sua utilizacéo protraida no tempo, as infraestastem geral de acesso aos portos (cais, bercgos,
estacoes de transbordo ferroviarias, anéis rodosidivenidas perimetrais, garagens etc) sdo
construidas para serem utilizadas por certo temjgogue outro fim mais nobre indique a
construcdo de outra obra no mesmo local, tendoigtia & alteracdo no uso da area, para uma
finalidade de maior valor (“efeitandlord’, ou de maximizacéo de valor de areas).

O que ocorre, no entanto, € que o atual regimpleracdo dos portos publicos impede essa
rapida readequacéao do sitio portuario, estandeegta, os membros do condominio portuario
(arrendatarios e operadores) desautorizados atimeggimente em infraestrutura publica
(viadutos, pontes e tuneis, quanto aos acessestres; e dragagens, derrocagens e extensao
de bercos, quanto aos acessos maritimos), comasegujuridica quanto ao retorno de seus
investimentos, a0 mesmo tempo em que as autorigaxasarias publicas ndo dispdem de

recursos orgamentarios para tanto.

Sendo o contrato de arrendamento um instrumento tile cessao de areas publicas, os 6rgdos
de controle entendem como ilicitas a maioria datwas de alteracdo de areas posteriores a
celebracdo desses contratos, o que leva a umeanefiistalizacdo nay outdas areas cedidas,
em um horizonte médio de 25 anos (prazo geral dogratos), em descompasso com a
realidade do setor, que exige a possibilidade ipaide reavaliagdo permanente dos ativos
cedidos.

Sem essa possibilidade legal de readequacédo de @weaarias no curso dos contratos, ou
mesmo de unificacdo de contratos celebrados cameamias partes e para os mesmos fins, o
planejamento setorial deve, de regra, aguardarncimento de cada um dos contratos de

arrendamento, para, somente ai, prever-se a expalsderminal (geralmente chamado
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“adensamento de &reas”), canais e bercos, panmaffanée, por exemplo, a captura de novas
rotas dos armadores, operadas com navios de mdiareasdes e calado.

O sucateamento de infraestrutura e a ma gestadgattss publicos brasileiros ndo séo,

portanto, decorrentes de problemas econdémicos, mg&rgue, de regra, na auséncia de
recursos publicos, sempre podem ser encontradestidares privados interessados nas novas
obras, desde que haja viabilidade financeira e raaga juridica bastante para esses

investimentos.

E os problemas técnicos (explosdes, incéndiosdetcdm modo geral ndo estdo relacionados
com solugBes de engenharia. Mesmo porque, de pgtam ser concebidos novos projetos de
engenharia ou inovacdes técnicas que venham ai@mu@raticamente todos os problemas

gue venham a surgir dentro do universo da logigictuaria.

Os problemas técnicos que surgem dentro dos pptibkcos brasileiros estdo, de regra,
relacionados com falta de manutencéo de equipasiegevalmente por falta de recursos
publicos, mesmo em havendo recursos privados gata. t

Mas os arrendatarios e operadores privados taml@minvestem (em armazéns, silos,
portéineres e outros equipamentos publicos podsjampor ndo terem a adequada seguranca

juridica necessaria a amortizagédo desses invegtisien

O problema primordial do porto publico brasileiréoné, portanto, de ordem econémica ou
técnica, mas juridica. E o modelo juridico inflelie ndo negocial, hoje aplicado aos portos
organizados do pais, que acaba contribuindo, deeforafastavel, aos baixos indices de gestao

hoje verificados no setor.

E, como ja exposto, uma gestao ineficiente dogpaguentos publicos portuarios leva ao mau
funcionamento (ou mesmo ao comprometimento, noolgmgzo) nao so dos portos publicos
do pais, mas também de todos os sistemas de tresspgae 0s acessam, com prejuizos para

toda a sociedade.

Por decorréncia, é premente a necessidade dewgistte um modelo juridico para os portos
publicos operacionalmente mais adequado que o, atlealforma a permitir que as

administracbes portuarias publicas possam efetimtameoncorrer com os TUP (geridos
praticamente sem travas, no regime juridico deitdingrivado) na prestacdo de servigos

logisticos portuérios, mesmo em um cenario de &tgarde regimes juridicos.
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1.40BJETIVOS

Passa-se a analise do objetivo geral e dos objetispecificos da pesquisa.

1.4.1 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral da pesquisa é a construcdo deavwn modelo juridico voltado a estimular

um aumento do nivel de eficiéncia na gestao dopgublicos brasileiros, possibilitando

também o investimento direto privado nos sistengasathsporte que ddo acesso ao porto.

1.4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

A pesquisa tem como objetivos especificos:

construir obenchmarkreferente a gestado adustersportuarios de padrédo mundial,
demonstrando-se a necessidade de maleabilidadeestdogde empreendimentos

portuarios;

sistematizar as criticas realizadas por autoresedeme, e também expostas em
relatérios de auditoria do TCU, quanto a inadeqoagdatual regime juridico de gestédo
dos portos publicos, ante a complexidade e rigipezapresenta para a reconfiguracao

das instalacdes portuarias, o que € uma necesgdealesse setor (“funcéndlord’);

apresentar a estrutura geral e forma de implantdageaon novo modelo juridico mais
adequado a realidade do setor, ilustrando-se dsogajue ele pode proporcionar aos
portos publicos brasileiros, empoderando seus igssigara investimentos privados
diretos e céleres em novos projetos ferroviarmdoviarios, dutoviarios e hidroviarios,
tanto para a melhoria dos sistemas de transpoeescelsso, quanto para a propria
governanca interna dos portos publicos do pais.

1.4.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

Apoés a apresentacdo dos objetivos e da metodadagmesente estudo, o Capitulo 3 traz os

principais motivos ensejadores da reforma do getduario realizada pela Lei 8.630/93, antiga

Lei dos Portos, que efetivamente privatizou asdstes de operagao portuaria no Brasil. Esse

tema é retomado no Capitulo 6, que aprofunda asardds problemas de gestdo observados

mesmo apoés o advento da reforma portuaria de E9@3e levaram a nova reforma do setor, a

partir do advento da Nova Lei dos Portos (Lei 12/8Q213), vinte anos depois.
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A andlise empirica da antiga e da recente refonpoaiarias se baseia nos fundamentos
tedricos expostos nos Capitulos 4 e 5, que tratssmdvos referenciais tedricos aplicaveis a
regulacdo portuaria, principalmente no que se eedesuperacao do enfoque da firma pela
nocao decluster portuario, e da prestacdo de servico publico egime competitivo. Com
efeito, a estruturacdo dtusterslogisticos e industriais situados na proximidaole gbrtos tem
sido utilizada ha varios anos como estratégia derdmlvimento de diversos paises, dentre os

quais a Holanda, Bélgica, Japédo, China, Coréiaydrae Cingapura.

O Brasil também poderia utilizar esse conceito casiwatégia desenvolvimento industrial
(com foco em novos mercados no exterior), tendwista o fato de ja haver regimes juridicos
(como os portos secos e as zonas de processanepipadrtacdo) adequados a atracao de

novas cadeias logisticas para a hinterlandia ddsgporganizados.

O item 5 continua o aprofundamento tedrico da atstltura regulatéria portuaria do pais,
aprofundando a tematica da regulacdo de monopdiina, vez que o porto pode, sob certos
aspectos, ser visto como um monopolio natural,ademd vista o alto custo de implantacao de
infraestrutura para seus acessos terrestres (cemavifis, rodovias e dutovias) e maritimos
(dragagem de canal de acesso e bercos), o quenashiens escassos e que devem ter sua
utilizacdo otimizada, em termos de eficiéncia ecoioé (por exemplo, economias de escala e

escopo), a fim de remunerar-se o alto investimesdtizado.

No entanto, havendo a Lei 12.815/2013 liberadoag&o de Terminais de Uso Privado -TUP
praticamente sem qualquer tipo de andlise quaattegéncia de novos ganhos de capacidade
a demanda prevista no planejamento setorial, r@stao a necessidade de melhoria na
governanca dos portos publicos, a fim de que possm®s entes adequadamente conseguir

concorrer com os novos TUP a serem criados, ané&@ regime concorrencial implantado.

Ao aprofundar-se o tema da governanca portuariaey@o Capitulo 6, que a implantacéo do
conceito de servi¢o publico portuario teria sidasw@aequada que a regulacdo patrimonialista
criada, uma vez ser esta focada nas areas cedidas,propriamente no desempenho esperado
na prestacéo dos servicos delegados.

Nesse sentido, interessantes sdo as criticas @wdaEs por Justen Filho (2011)
especificamente contra o regime de arrendamentosiotem vista a ilegalidade (senao
inconstitucionalidade) de delegar a prestacédo decsepublico por meio da cessao de area

publica, o que nao seria tecnicamente correto.
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A partir de diversas constatacfes deste autor béemde Schirato (2011), que justifica a
possibilidade de prestacao de servigcos publicosegime competitivo (mesmo com assimetria
de regimes juridicos), também se defende no Capbtser o modelo de concesséo de servico
(especificamente do servico de administracdo eetwic® de operacdo portuaria) e ndo o
modelo de concessao de area (cessao do porto zadahiou arrendamento (cessao de areas
internas aos portos) a arquitetura legal mais aatbgpara a gestao dos ativos portuarios, uma
vez que destravaria operacionalmente a gestadosdasges, com o foco nos fins (no servico,
no desempenho) e ndo nos meios (areas e instglagiizadas para o desenvolvimento desses

Servicos.

Com base nessas constatacées e uma vez que nd® @ossvel implantar-se o conceito de
concessao de servico sob a égida da atual Leialt@sHque tratou da concessdo como cessao
de ativos portuarios, de forma paralela ao regien@tendamento), o Capitulo 7 traz a proposta
de um novo modelo de arrendamento, que, mesmo s&reasidade de alteracao legal (mas
apenas de ajustes regulatorios infralegais), peienitma profunda alteracao na atual estrutura
de governanca e administracdo dos portos publicog, vez que aproximaria o novo regime
de arrendamento ao de concesséao de servico putnicotoda a maleabilidade e flexibilidade

inerentes a esse modelo.

Aprofundando a operacionalidade do novo institatov¢ regime de arrendamento portuario),
o item 7.3 traz os principais impactos regulatéeake controle a serem observados a partir da
mudanca proposta, uma vez que o setor portuanggraltamente sensivel as sazonalidades
da economia, necessita de um modelo legal que f@elBniapida readaptacdo dos ativos
portuarios (areas e instalagdes), a fim de qu@esadores possam celeremente capturar novas
demandas e novos projetos logisticos inviabilizama configuracédo anterior dessas mesmas

instalagcBes, tornando as administracdes portududs competitivas.

A maioria das consequéncias esperadas pela navauestregulatoria proposta podem ser
obtidas por mera dedugdo, uma vez que passardopassveis novas técnicas de gestdo e
novas estratégias de desenvolvimento portuéri@vwess no modelo atual, que ndo permite a
célere realocacédo das areas arrendadas segurelteasidades que se apresentem a operadores

e administradores portuarios.

A fim de demonstrar-se os efeitos permitidos peleonarranjo, no item 7.4 sao colacionadas

decisb6es do TCU que teriam sentido diverso, casiendas sob a égide do novo modelo.
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Com efeito, 0 modelo juridico atual entende o ataemento como a cessao de determinada area
a determinado operador, 0 que leva a ilegalidade afos voltados a alteracdo das areas

inicialmente cedidas, ao argumento de violacaoceaame licitatorio por mudanca do objeto.

Ja no novo formato proposto, sintetizado no iteln @.procedimento licitatério passa a ser
visto como o certame necessario para legitimatrads de determinada empresa no negécio

(condominio) portuario, inicialmente em determinadza.

Neste novo modelo, passa a ser mais relevantam@tesmente a manutencéo do arrendatario
em determinada area operada, mas sim a permartienizagdo (ou maximizacao de valor) no
uso dos bens publicos cedidos, sendo esta a fyreétpua da administracdo portuaria no
modelolandlord port, ao qual formalmente o pais se filiou.

Pelo novo modelo a administracdo do porto passarteracondicdes de estimular
permanentemente a busca de novas cargas e deprojaiss logisticos de maior valor pelos
arrendatérios, de forma oposta ao modelo atuak @sdareas cedidas devem ser mantidas
preferencialmente inalteradas por todo o periodocalatrato, sob pena de sancdes aos
administradores e arrendatarios que procurem ingitan a reconfiguracdo dos ativos

publicos cedidos.

O modelo também é voltado a gerar uma melhoria merrelacionamento entre as
administracGes portuarias e o meio urbano queaswven pois o porto exerce influéncia sobre
as cidades e comunidades que o circundam, prinograé nos aspectos ambiental (geracao de
ruido e residuos), paisagistico, urbanistico (irgpaes vias de circulacdo, com aumento no
trafego de veiculos) e turistico, conforme a a#idiel prestada nos terminais (movimentacéo de
granéis poluentes, cargas perigosas, recepcacdagedros de navios de cruzeiro etc).

De forma que, no desempenho das atividades p@$dréa sempre envolvido utmade off
entre a atividade econdmica desempenhada e seates efebre a comunidade lindeira aos
terminais, sendo necessaria uma permanente adsitrpgra solucéo dos conflitos gerados por

atividades logisticas desempenhadas muito préxanmigleos urbanos ja instalados.

Como exposto no item 6.4 e retomado no Capitul@a 1roducdo do modelo proposto visa a
implantacédo do conceito de administracéo porti@gmareendedora (ESPO, 2011) no regime

juridico brasileiro, abrindo-se um permanente djalentre a autoridade portuaria e terminais,
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e destes com a comunidade circunvizinha ao patajseste um modelo j& implantado com

sucesso ha varios anos nos portos mais relevamtesindo.
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2 METODOLOGIA

A presente pesquisa utiliza elaboracao tedricazestd sobre modelos conceituais e legais, a
fim de propor um novo modelo de gestao portuapan@rando-se o0 modelo juridico basico
utilizado para a exploracao de instalacdes podsd@xistentes junto aos portos organizados.

Apesar de se basear na teoria econdmica e em rsgdetmnsagrados de gestdo de portos
internacionais (na modalidatndlord por), a tese é original, no sentido de identificandal
e propor solucbes técnico-juridicas para os proédemerificados no atual modelo de

exploracéo portuéria do pais, em uma abordageneipgosobre o assunto no pais.

A pesquisa foi realizada em trés fases distintagisgsejam: pesquisa bibliogréfica, discusséo

com especialistas e efetiva criacdo de um novo loatkeexploracéo.

A fim de melhor estudar o objeto, a abordagemzaida foi interdisciplinar, envolvendo
elementos de Planejamento de Transportes (e régulde monopdlios), de Ciéncias
Econbmicas (superando o enfoque regulatério tramidimente dado a firma, passando a um
enfoque que da maior relevancia ao condominio wheafi, oucluster como unidade de
analise), utilizando ainda conceitos do direitostibacional e do direito administrativo, com
especial relevo a defesa da concorréncia e a nog@orde prestacdo de servigco publico em
regime de colaboragdo com os administrados.

Para ilustrar a utilidade pratica do modelo propostestudo também traz um elenco de casos
ja analisados pelo TCU, com decisdes no sentidouiabilidade de alteracao de areas sob o
regime de arrendamento disposto na antiga Lei dae$(e que foi praticamente transposto
para a Nova Lei), modificacdes essas que seriasiy@is sob a égide da proposta veiculada
na presente tese, estimulando mais investimeniesdas no porto e a geracdo de economias

de escala e escopo nas atividades portuarias.

2.1DETALHAMENTO DA METODOLOGIA

Apresenta-se, a seguir, o detalhamento resumidadateuma das trés fases do estudo:

2.1.1 PESQUISA BIBLIOGRAFICA

Destinada ao acesso a producao cientifica elabpelda pensadores da Teoria dos Custos de
Transac&o no que se refere aos efeitos econdmigpsrpionados pela mudanca do regime de

regulacdo de monopdlios para o de livre compet{t@odo sido realizado um estudo, por
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exemplo, quanto a alguns efeitos do uso do legddladwick-Demsetaelo critério de menor
tarifa no setor portuario e quanto a viabilidad@@a do combate a integracéo vertical praticada

entre armadores e operadores).

Na etapa seguinte, esse estudo foi acoplado aipast estado da arte do modklndlord
port (holandés) dully privatized port(inglés), sendo ambos exemplos de regulacéo p@tua
existentes no Brasil, nos portos publicos e terisipavados, respectivamente, tendo em vista
serem estes ultimos liberados, a partir da NovalagiPortos, a operar qualquer tipo de carga,

em qualquer proporcao.

Especificamente quanto a esta tipologia elaborada Banco Mundial (2007), firmou-se

entendimento no sentido de ser ela incompleta @equeada para a plena compreensao dos
diferentes arranjos regulatérios portuarios, par odptarem completamente o desenho das
estruturas de governanca envolvidas, devendo ifieadbs esses modelos apenas para efeitos

de simplificacdo e comparacao (ou seja, para foéidos).

De forma que os portos publicos brasileiros, apdsaformalmente filiarem-se ao modelo
landlord, assim néao o sao de fato, por ndo ser possivBtamil a consecucao das funcdes de

maximizacao de valor de areas tipicos desse m¢tetgaolandlord’).

A revisdo bibliogréafica abriu espaco para a compée do entendimento de uma logistica
focada no porto (conforme TALLEY, 2009 e ADOIld% alii, 2014) e do contato com

novissimas obras que tratam o porto como centnegécios (SORGENFREI, 2013), ou ainda
de técnicas para agregacao (e geracao) de valsenogos logisticos, por meio da construcao

e operacgao delustersportuarios globais (DE LANGEN, 2003).

Nesse contexto, foram também estudadas as pasdadsb de desenvolvimento que podem se
abrir ao pais em caso de uma real conexédo de ds/erspresas com as chamadas cadeias
globais de valor (STURGEO®I alii, 2013).

Quanto aos aspectos juridicos, além da criticadtada por Justen Filho (2011) quanto aos
regimes de arrendamento e de concessao de usardpdidico (ao invés de concessao de
servico publico), e a legitimacao dos atos adnitistbs com base na supremacia do interesse
publico (e ndo nos direitos fundamentais), o presestudo teve como norte a tese defendida

por Schirato junto a Faculdade de Direito da Ursidarde de S&o Paulo (2011), escolhida como
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“tese do ano” naquela faculdade, e que abriu nfovasas de compreenséao para a possibilidade

de prestacao de servigco publico em regime de cagapet

De certa forma, o presente estudo complementaaéizéinaspectos tedricos ja tratados em
outros momentos, como no comparativo entre o moplefttuario inglés e o novo modelo
portudrio brasileiro, publicado nos Anais do X\Mllbngresso Panamericano de Transporte y
Logistica (SOUSAet alii, 2014) e a proposta de um modelo de concessaerdecspara 0s
portos organizados (SOUSA, 2013).

Na presente analise procurou-se construir um noydeto que permita um efetivo ganho de
eficiéncia para as administragfes portuarias pablio pais, caso seja feita a opcao politica de
permanéncia das administragdes portuarias no rggakéco de direito publico.

2.1.2 PESQUISA DE CAMPO

Foi realizada a partir do contato direto com adtmes e especialistas em regulacdo portuaria,
em nossa atividade profissional junto ao Departaonee Revitalizacdo e Modernizagéo
Portuéaria da Secretaria de Portos — SEP/PR, podeedente a época, junto ao Laboratério de
Transportes e Logistica — Labtrans/UFSC e, posieente, junto ao Porto de Santos, com

participacdo em diversos eventos e viagens técn#sasil e exterior.

Elaborou-se também um estudo sobre mais de oitelati@rios de auditoria elaborados pelo
TCU junto aos portos organizados, a fim de se éeteas principais falhas existentes no atual

modelo de exploracao.

Nesse sentido, foram aprofundados em nossa pesguysablemas levantados e as conclusdes
dos acdrdaos mais ilustrativos da questdo da iiidatle juridica de alteracdo das areas
dispostas nos atuais contratos de arrendamento.

2.1.3 CONSTRUCAO DO NOVO MODELO

A partir da revisao bibliografica e da visualizagé® diversas experiéncias de governanca
aplicadas em portos de classe mundial, verificogesea principal deficiéncia do modelo de

exploracéo portuario recaia sobre o regime de dareanto, voltado precipuamente a cessao
de &reas e ndo a regulacao de servicos, resukamdion travamento das fungdes operacionais

tipicas das autoridades portuarias (reavaliac@spacos, realocacoes etc).
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A partir desta constatacdo, iniciou-se entdo atoog@0 juridica de um novo modelo de
arrendamento portuario mais flexivel e dinamicabatho que envolveu discussdes realizadas

com especialistas no assunto, do Brasil e exterior.

2.2TIPO DE PESQUISA

Considerando-se o critério de classificacdo depsagroposto por Vergara (2000), o tipo de
pesquisa realizada pode ser considerada, quantbnapgomo aplicada e metodoldgica; e

guanto aos meios de investigacdo, como de campmdafica e documental.

Em sintese, o trabalho prop6e uma nova dinamicastagturas de governanca publica por
meio da criacdo de um novo modelo juridico de emgiio de servicos portuarios, apos
identificar-se um conjunto de alternativas passideiserem implementadas, voltadas a superar
0s entraves e limitacées observados, de formargeenéar e a reposicionar estrategicamente a
administracdo dos portos publicos do pais, contosf@ositivos sobre todo o sistema de

transportes do pais.
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3. AREFORMA DO SETOR PORTUARIO

Desde a reforma do setor portuario ocorrida em ,18%@&rtir da edicdo da Lei n° 8.630/93, o
Estado entregou a gestdo dos terminais a iniciagikisada, mediante contratos de
arrendamento, concentrando-se na administraca@rdo por meio das Companhias Docas,

detentoras do papel de autoridades portuarias.

Devido a necessidade de maci¢co aporte de recuesasopincremento e a dinamizacao dos
portos, em montantes superiores a capacidade ddd;zsintendeu-se que o marco regulatério
do setor deveria ser revigorado mediante uma e&oldg sua base legal, sem ruptura de
acordos em vigor, mas com uma progressiva e cantimgracdo para um modelo baseado no

planejamento publico e gestéo privada na preste&ervicos portuarios.

A nova proposta, veiculada pelo governo federalrpeio da Lei n. 12.815/2013 e Decreto
8.033/2013 buscou uma modelagem que compatibiézassfins buscados pela regulacéo
setorial, obediente a critérios de prestacado decssrde qualidade, em regime competitivo e a
precos razoaveis, com o legitimo interesse tantoadgentes ja presentes quanto daqueles
interessados em ingressar no setor, gerando mepetigdo e maior disponibilidade de

servigcos, com 0s consequentes beneficios paratoddeia produtiva.

O novo modelo assumiu um formato hibrido, que pmcwaproveitar pontos de propostas
anteriores (melhoria da gestdo publica no portanplantacdo efetiva de um regime de
concessdes), mas com um foco especial na reducBorderacia e remocéo das barreiras a
entrada para novos terminais privados, que ndo pnacssam demonstrar a movimentacao de

carga propria.

Na realidade, o modelarivate portja existia sob a égide da Lei 8.630/93, send@wsihais
privativos entdo autorizados para a movimentacacadga propria (na modalidade de TUP
Exclusivos), podendo ainda, nos casos dos TUP Bjistaver a movimentacdo, em carater
subsidiario, de cargas de terceiros.

No entanto, tendo em vista a demanda reprimidasporicos portuarios, assim como o
burocratico procedimento de licitacdo de arrendaose(envolvendo instancias sobrepostas

para analise dos estudos de viabilidade técnicmbacica e ambiental — EVTEA), acabou-se
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por implementar um modelo onde os terminais pweati inicialmente voltados para a
movimentacgao prioritaria de carga prépria, passaaar construidos para a movimentacao

precipua de cargas de terceiros.

A fim de corrigir essa distor¢cao (prestacao deisempublico a terceiros sem licitagdo prévia),
a Lei n. 12.815/2013 instituiu a figura do “termipaivado”, que pode movimentar qualquer
tipo de carga, em qualquer proporcéo, o que stgndiabolicdo da antiga diferenciacao entre

carga propria e carga de terceiros, de dificil ednacao e afericdo na pratica.

Observe-se, no entanto, que o modelo de portodujvgue movimenta tanto carga propria
quanto carga de terceiros, ja estava implementado fincionamento no Brasil, passando a
haver com a nova lei apenas uma adequacao legabdelo, por meio do procedimento de
chamada e processo de sele¢do publica, a fim derae a seguranca juridica necessaria ao
novo instituto, sujeitando-o & necessaria obed#éasiregras de isonomia quando da prestacéo

de servico regulado.

Em um primeiro momento, a reforma portuaria se eptrou na tentativa de geracdo de
eficiéncias dentro do porto publico, ou seja, ahmeéa do modeldandlord formalmente ja

implantado no pais.

Posteriormente, apds ser descartada a propostasdergimento de uma empresa publica
nacional para coordenagdo das atividades portuéuias espécie de “nova Portobras”),
atencdo foi dada a outros meios de atracdo de timesgos privados e destravamento
operacional dos portos publicos, tendo sido esagl@topostas tanto do poder concedente
quanto da ANTAQ no sentido de implantacdo de regidigersos de concessao junto aos

portos organizados.

Ao final, acabou-se por implementar um modelo mlést suficiente para abarcar propostas
voltadas a melhoria dos portos publicos e tambéma aatracdo de investimentos privados
para o setor, seja por meio da tentativa de re&aigo das atuais Companhias Docas, seja pela
implantacdo de um novo modelo de concessao, o @odmeio da autorizagdo de novos
terminais privados sem distingdo quanto a cargaim®uada, sendo todas esses modelos

juridicamente adequados para a prestacdo dos Gepagtuarios.
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O fortalecimento de um 6rgéo central portuariog¢hlmoMinistério dos Transportes, em sucessao
a SEP/PR) foi justificado pela necessidade de agdol de um setor de monopdlio, sendo
também adequado um ente planejador (que veioaE@presa de Planejamento e Logistica -
EPL) que orientasse a expanséo equilibrada ded®istema portuario do pais, em conjunto

com a rede de transportes (envolvendo os moda/iério, rodoviario e hidroviario).

Mas, ao lado da retirada de competéncias das agtraiges portuarias quanto ao planejamento
de expanséo (célculos de capacidade fornecidos pelster plan® certames uniformizados,
gue passaram a ser licitados de forma padronizeldadNTAQ), outro vetor da reforma foi a
tentativa de aumento de eficiéncia a essas autlesdportuarias locais, o que seria feito por
meio de novos instrumentos de gestdo (como, pange Nnovos regimes mais céleres de
licitac@o), ou ainda por meio de concessao de agwdministracdes portuarias, que passariam

a utilizar o regime juridico de direito privado, mos burocratico, em sua gestao.

O modelo de concessao, alias, pressupde justareesss dois movimentos: o planejamento
integrado da expansao do setor, por um 6rgao téptrder concedente); e o destravamente
operacional dos entes regulados, que devem se fomes para o investimento privado e a
busca de eficiéncia, a fim de perseguirem néo stedas dispostas nos contratos de concessao,

mas também o lucro para 0s seus acionistas e ithoes.

Passados mais de trés anos a partir da reformae eegconstata, no entanto, € um desvio dos
objetivos buscados pela Nova Lei, uma vez que, aér regime juridico das autoridades
portuarias continuar operacionalmente burocratimrégime de direito publico), ndo houve

efetivamente medidas de destravamento que gera$sgos na gestdo das Companhias Docas.

Pelo contrério, acabou por haver uma concentrag®o dngdos centrais (Ministério dos

Transportes e ANTAQ) também de diversas atividadiesgestdo (de forma paralela a
concentracdo das atividades de planejamento), @aputebuiu para a reducdo da autonomia
dos entes regulados, causando uma ineficiéncia aador das administracdes portuarias do

pais.

3.1MODELOS REGULATORIOS PORTUARIOS APLICAVEIS NO BRASI L

O Banco Mundial (2007) classifica os modelos retguias portuarios da forma seguinte:
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- service port— porto visto como servi¢co publico, ndo voltadolacro. Nesse
modelo, cada vez mais em desuso no mundo, a pilapeeda terra e dos ativos portudrios é
publica, sendo criadas empresas publicas paravestimentos e a gestédo portuaria (incluindo
a operacao), sendo essas empresas geridas pdosesvpublicos. Nao ha distingdo na pratica
entre os servi¢cos de administracdo e os de opepagfiiria. Era 0 modelo preponderante no
Brasil, até a edi¢do da Lei 8.630/93, quando odeste retirou das atividades de operacao, que

passaram a iniciativa privada.

- tool port — a propriedade das terras e dos ativos portutainbém € publica.
Diferencia-se dgervice porpelo fato de a operacgao ser privada. Ou sejatiagesse modelo
passou-se a diferenciar as atividades de admigistrdcontrole de acessos terrestres e
maritimos, bem como o0 suporte e a coordenacdo gesalatividades de movimentacao
realizadas no condominio portuario) das atividadks operacdo portuéria (efetivo

armazenamento tempordrio, movimentacao e translerdoercadorias).

Também foi um modelo implantado no Brasil, nagsiglortos onde tanto o
investimento em infraestrutura quanto em superesue equipamentos eram de
responsabilidade de empresas publicas (na realgtzaledades de economia mista, em sua

maioria).

- landlord port — de origem européia, € hoje 0 modelo mais digsaoi no
mundo, havendo uma divisdo quanto aos investimes¢oglo de responsabilidade do Estado
a administracdo do porto, o planejamento com fogmitimizacdo das areas cedidas e o
investimento em infraestrutura portuaria, ficandmego da iniciativa privada as atividades de
operacao e os investimentos nos equipamentos ésipdura) utilizados nas operacdes de

transbordo de carga.

Passou a ser adotado nos portos publicos brasilaipartir da Lei 8.630/93,
cabendo as Companhias Docas (de regra, sociedalescahomia mista federais) os
investimentos em infraestrutura e também a admagi&b dos portos publicos, sendo estes 0s

papéis das autoridades portuarias.

Esse formato permanece existente ap0s a pulicdgd. ei n. 12.815/2013,

embora com adaptac¢des, como, por exemplo, a trénsfa a um 6rgdo central, a agéncia
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reguladora, da fungéo de licitar os novos arrendémsee de fiscalizar o cumprimento das
metas dispostas em contrato.

- private landlord port—= modelo ainda de existéncia apenas tedrica ggjiida do
regime juridico implantado pela Nova Lei dos Pqrtogle, apesar de a propriedade das terras
e dos ativos continuar publica, os investimentosirdmaestrutura também passam a ser de
responsabilidade de administradores privados, queofa gestdo dos ativos publicos por
determinado periodo de tempo, até a amortizac&eueinvestimentos, com o auferimento de
um lucro razoavel no negdcio, mas segundo regri#drias, metas de desempenho, prazos e
demais condi¢des do servico dispostos em contrato.

E o modelo que se pretende implantar no Beagiartir das novas licitacbes de
concessao, que poderdo ser de todo o porto organjza modelo chamadvoaster concession
ou “concessao cheia”) ou apenas de parte dele,cdela com a tipologia das cargas
armazenadas e movimentadas (basicamente granéasstiuidos, carga geral e contéineres),
podendo haver ainda a cisdo entre a concessaoitade de administracdo do porto e das

atividades de operacgéo, no que se convencionouastaeiconcessao fracionada’.

Nesse modelo ainda, como o concessionanagwiadministrara (e eventualmente
também operard) o porto por sua conta e risco,amaativos publicos, havera a reversao de
bens ao Estado ao final do contrato, podendo haegtanto, o pedido de indenizacao do
concessionario pelos investimentos ndo amortizggobora haja a orientagdo, no entanto, para
gque 0s concessionarios privados se remunerem,rgmefalmente, no préoprio negocio,
podendo haver reequilibrio econémico-financeiro wrtude dos investimentos ainda nao

amortizados).

- fully privatized port(ou simplesmentg@rivate port) -é o modelo portuario
implantado na Inglaterra e também na Nova Zelaadartir de programas de privatizacao,
onde tanto a administracdo quanto a operacéao pi@rs# privadas, cabendo aos proprietarios

do porto privado todos os investimentos em infsagerestrutura.

Diferencia-se do modelo anterior pelo fato de gpedlade da terra e dos ativos

ser privada. Ou seja, 0 administrador/operadomdedempenha a funcéo portuaria seguindo as
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diretrizes expostas em contratos de concessao,vemaue 0s ativos onde implanta seus

negocios sao privados e nao publicos.

Por isso a nova Lei dos Portos prevé que a exgdorda atividade portuaria, nessa
hipotese, seja feita por meio de mera autorizagddUP, ndo havendo direito a indenizagéo
ao final da outorga pelos bens revertidos ao Egrmaésmo porque ndo havera reversao). Nada
impede, contudo, que em casos excepcionais vehhaesi a desapropriacao de areas afetas a

operacdes portuarias, desde que presente o irggré@stico, de forma devidamente justificada.

Por serem geridos sob o enfoque privado e em eegimpetitivo, os riscos do negécio,
nesse modelo, também sdo do ente privado, ndo d@avemhuma garantia do poder publico
guanto as previsdes de demanda de cargas a ser@mantadas, ndo podendo o autorizatario,
em nenhum momento, reclamar indenizagéo do Estad@aventual frustragéo de receita, ou

seja, pleitear o reequilibrio econémico-financeiro.

Como, no novo ambiente institucional, os TUP passaa competir com os terminais
privados arrendados, passa a ser necessaria unlacédy setorial que assegure condi¢cdes
iIsondmicas para uma competicéo efetiva entre osriars arrendados ou autorizados, por meio
de clausulas assemelhadas referentes ao objetm, fowtha e condicdes de prestacdo dos
servicos, direitos e deveres dos usuarios etcpsah de aumento de ociosidade e de uma
aceleracdo no processo de sucateamento dos pahktsop do pais, com elevados prejuizos
ao erario publico. Passa-se agora a detalhar @smoudancas.

3.2ESTRUTURA GERAL E CAUSAS DA CRISE DO ANTIGO MODELO

ApoOs a extincdo da Portobras em 1991, empresantié sesponsavel pela coordenacéao das
atividades portuarias desempenhadas no pais, 8.680/93 passou a iniciativa privada o

segmento de operacao, funcdo a partir dai desermg@mtdnto por terminais arrendados dentro
dos portos quanto por terminais de uso privativdusitvos ou mistos situados dentro ou fora

deles, concentrando no Estado as funcdes de piaeefa, regulacéo e fiscalizacao do setor.

Em linhas gerais o0 modelo da antiga Lei dos P@#obaseou no modelandlord europeu,

caracterizado pela existéncia de uma administrpgéaaria publica (ou autoridade portuaria)
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em cada porto, responsavel pelo planejamento dane&p, pelo controle do trafego e garantia
de isonomia quanto aos acessos terrestres e nmu,ithem como dos procedimentos para a
cessao de areas por arrendamento as empresasrgdasstn como pela coordenacéo geral das
atividades prestadas pelos operadores portuaiivedps, efetivos prestadores do servigco de

transbordo de cargas junto aos portos.

Vé-se entdo que, neste modelo, a funcédo desempepbkidautoridade portuéria publica (uma
em cada porto) de gerenciamento do acesso e d#icairdo condominio portuario ndo se

confundia com as atividades de movimentacgéo eliomde de cargas praticada nos terminais.

Pois bem. Ao retirar o Estado da operacéao, diviimdetor portuario em dois segmentos, quais
sejam, o do “servico de administracdo portuariaib(jgo) e o do “servico de operacao
portuaria” (privado), a Lei 8.630/93 procurou imlr o modelolandlord com algumas
adaptacdes no Brasil, modelo esse com eficiénctabhecida em portos europeus (como os de
Roterdd e Valéncia, por exemplo), tendo em vistajididade de gestdo que propiciam no
desenvolvimento do negdcio portuario, sempre obéglias prévias disposicdes contidas no

planejamento publico da expanséo dos acessos.

Infelizmente, no entanto, esse arranjo nao funci@ocontento no Brasil, tanto pela burocracia
do procedimento de licitagdo quanto pela falta dedgps e decorrente incapacidade
operacional da maioria das Companhias Docas etarlimovos arrendamentos, o que levou a
expansao do setor a se concentrar fora dos porasirados, na figura dos TUP mistos,
originalmente criados para empresas verticalizag@aamentarem carga propria (e carga de

terceiros apenas de forma subsidiaria).

Posteriormente, por meio da Lei 10.233/01, foidaia ANTAQ, agéncia reguladora setorial
vinculada ao Ministério dos Transportes, com o tblede regular, supervisionar e fiscalizar
as atividades de prestacao de servicos de trapsgpraviario e de exploracao da infraestrutura
portudria e aquaviaria exercida pelas empresastdg som vistas a garantir a movimentacao
de pessoas e bens, a harmonizar 0s interesses su@sios com 0s das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadasadatarias, preservando o interesse publico,

assim como a arbitrar e solucionar eventuais d¢onflle interesse no setor.
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Seis anos depois, a partir da conversao da MP @8B42a Lei 11.518/07, foi criada a Secretaria
Especial de Portos da Presidéncia da RepublicaP>/PHE— posteriormente apenas “Secretaria
de Portos”, com a funcéo de participar do planejamestratégico e de aprovar os planos de
outorgas, além de formular politicas e diretrizasapo fomento do setor, incluindo-se a
execucdo de medidas, programas e projetos de apodesenvolvimento da infraestrutura
portuaria. A SEP/PR acabou sendo extinta pela 3841, de 29 de setembro de 2016, sendo

sua estrutura incorporada ao Ministério dos TrareppPortos e Aviacao Civil.

Embora tenha havido um aumento na movimentacaardaxsob a égide da lei anterior, a Lei
n. 12.815/2013 buscou melhorar a eficiéncia nadgaesdbs portos publicos (principalmente no
que se refere a reducdo de custos e simplificaggoratedimentos), e também de atrair a
iniciativa privada para a ampliacado dos investimemecessarios a expansao da capacidade e

modernizacao tecnoldgica, elevando os indices sientigenho do setor portuario.

De fato, ao longo dos quase vinte anos de vigéteiaei 8.630/93, acabou-se observando
alguns problemas oriundos da ndo adaptabilidadeapts> modelolandlord ao sistema

normativo brasileiro, uma vez que o administradmrpdrto acabava nao tendo a agilidade
operacional que precisa para gerir o porto, nosnmosgadroes praticados em muitos portos

europeus.

Passa-se agora a uma analise mais aprofundadaukesaa crise do modelo anterior, que

motivaram a nova reforma.

3.2.1 ERROS DE SINAL ADVINDOS DE UM PLANEJAMENTO
DESCOORDENADO

Como ja informado, no modelo da maioria dos poct#inentais europeus (como Valéncia,
Hamburgo, Antuérpia etc) a autoridade portuariaurass as funcdes governamentais de
planejamento, regulacao e fiscalizacdo da ativigatuaria, tendo ela o poder de negociar
areas e valores a serem pagos, a fim de atrairgasce servicos que considerar interessantes
(em que pese, geralmente, obedecendo a algunsdpnecgos simplificados de selecdo

publica, conforme o caso).

Sendo assim, o sinal a ser dado a atracdo de cargas acondicionamento e despacho, em

paises pequenos como a Holanda ou Bélgica podeaetd ser dado a partir da autoridade
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portuaria de cada um de seus enormes portos (code Roterdd, Antuérpia etc), que, na
pratica, acabam coordenando toda a logistica patdésses paises.

No Brasil, pelo contrario, ndo ha um ou algunsgsrinas um verdadeiro sistema portuario,
formado por dezenas de portos publicos e centengermhinais privados espalhados em mais
de 8.000 km de costa maritima, sem contar as @s\@®& pequenas instalagbes portuérias
fluviais e lacustres (que remontam a mais de dageapenas na regido amazonica...)

espalhados por um territério com dimensodes equitedeas do continente europeu.

Tendo em vista o tamanho do territério, os redatdeenova reforma portuaria estimaram que
no Brasil ndo deveriam ser as autoridades porai@kestentes em cada porto publico os entes
responsaveis pelo planejamento de longo prazo pkns&o de todo o sistema, por ndo terem

essas autoridades a visao do todo.

No Brasil seria adequado um ente central que coasde a expansdo, dando o sinal de
escoamento as cargas a serem atendidas e aosaisrmiserem instalados em cada porto,
compatibilizando essa expanséo de longo prazo cexpansdo da malha de acessos (nos
modais rodoviério, ferroviario e hidroviario), seglo as vocacdes logisticas de cada regido e

segundo a demanda de carga de cada porto.

Sendo assim, apesar de parecer adequado um plangjade expansao formulado de forma
independente pelas administracdes portuarias, poatoirado na lei anterior, na realidade, no
longo prazo, esse tipo de independéncia presest@aros europeus (repita-se, geralmente
havendo apenas um ou alguns grandes portos enpaé&jaacabou gerando no Brasil uma

descoordenacéo do fluxo de cargas e do sinal danedp de longo prazo do setor.

Essa descoordenacdo € sentida, por exemplo, quengortos das regides Sudeste e Sul
procuram atrair cargas de grande volume e baiar yabmo os graos) produzidos na regiao
Centro-Oeste (muitas vezes no modal rodoviari@légaado para esse tipo de carga a grandes

distancias).

Essas cargas de grande peso e baixo valor podsgamscoadas por portos maritimos ou
fluviais existentes nas regides Norte e Nordestpals, mais profundos, estimulando-se os

portos do Sul e Sudeste, regides mais industrédzaa migrarem no longo prazo para cargas
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de maior valor agregado e menor volume, de que es@&@mplo as movimentadas por

contéineres.

Nos debates da reforma a solucdo proposta parpreggdema, assim como ja feito no passado
em outros setores regulados, como o elétrico, fmrecentracdo do planejamento de longo
prazo em um 6rgdo, o poder concedente, que, segairdientacdo geral estabelecida pelo
Conselho Nacional de Integracdo de Politicas denspate - CONIT (com funcdes
revitalizadas), deveria permitir a adequacao deoflde cargas aos portos mais convenientes,
segundo um planejamento integrado com a expanséuwlie de acessos (a ser estabelecida
no Plano Nacional de Logistica Integrada — PNLI).

A fim de coordenar as acfes de planejamento destsasguras no novo ambiente foi criada a
Empresa de Planejamento e Logistica - EPL, respehgéla elaboracdo de um rol de projetos
de logistica integrada a serem paulatinamente mgi#¢ados nos sistemas de transporte do

pais, acumulando ainda a funcéo de Secretaria Exaco “novo” CONIT.

Especificamente quanto ao setor portuério, a Ldi2i815/2013 procurou criar mecanismos
para que o0s investimentos publicos ou privados gaee ser doravante planejados
sistemicamente, para a geracao de eficiéncia sedé€mmssim como ja realizado em outros
setores regulados (como o setor elétrico, que comta 0 Conselho Nacional de Politica
Energética - CNPE, a Empresa de Pesquisa Energdilek e o Conselho de Monitoramento
do Setor Elétrico - CMSE com os objetivos de plamgnto e monitoramente operacional,
respectivamente), buscando sempre a otimizacasmdas ativos existentes e 0 aumento de

funcionalidade do “sistema portuario nacional”.

Por evidente, esse planejamento (com caractedstiearoeconémicas) voltado a otimizacdo
de ativos utilizados nos fluxos e acessos logistipelos diferentes modais ndo substitui o
planejamento (com caracteristicas microeconémicaaljzado de forma especifica pelas
administracdes portuarias locais, em sua funcdmnets de elaboracéo de estratégias voltadas
a maximizacgéo de suas areas, com vistas a atragdcspa zona de influéncia de cargas de

maior valor e servigos ancilares a suas atividades.

A duplicidade de modelos de planejamento, nas casnathcro e microecondmica (poder

concedente e porto organizado), voltadas a ganhégygkos no gerenciamento de estruturas
31



de monopdlio natural (conexdo de rodovias, feredidrovias a estacées de transbordo e
terminais), ndo deveria ser confundida com enfreiquento na funcdo de administracao
portudria, que, pelo contrario, viria a sentir tieibenéficos a partir da otimizacéo dos fluxos
e rotas, permitindo a eliminacdo de gargalos enowsédrechos, com reducdo de custos

logisticos.

Assim, 0 mais adequado em nosso modelo também evé & tentativa de geracdo de
independéncia, mas sim de autonomia funcional asnéstracdes portuarias locais, uma vez
que, ao contrario de Roterda (onde o planejameqistico do porto significa o planejamento
logistico do pais), no Brasil as administracesydoias ndo sdo propriamente autoridades
publicas, por retirarem seu poder da descentré@@zadministrativa feita pela Unido, mas sim
sociedades andnimas (geralmente na forma de sde®dde economia mista federais)

cumpridoras de fungéo regulada.

O mais importante para as administracfes portugidgicas seria a possibilidade de
introducdo de técnicas voltadas a melhoria de deseho operacional para o expedito
atingimento de seus objetivos estatutarios — deggeremplo um regime juridico mais célere
para contratacdes publicas - mas tratando semperapanhias Docas como entes regulados
(e ndo mais como entes reguladores), sendo tambéntaglas ao atingimento de suas metas,

a eficiéncia, a atracdo de investimentos privadodesca de lucro.

O mais relevante, alids, era exatamente esse pomar as Companhias Docas empresas livres
e eficientes para a busca sustentada de altos miweiesempenho, quando do cumprimento de

suas funcdes.

Com esse objetivo, uma possibilidade seria a int@t@io do regime de concessdes junto as
administracdes portuarias (com o ente privado passa deter 51% ou mais do capital social
dessas empresas, a partir do investimento a deradkg mas permanecendo o Estado socio
em até 49% no lucro a ser gerado, no mesmo forquega vem sendo aplicado as novas
concessionarias de servi¢cos aeroportuéarios), ddigque elas pudessem se orientar ao mercado
de forma realmente autbnoma, livres da necessidadieitacdo de servicos em sua gestao e

também independentes do orgamento publico.
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A reforma também procurou fortalecer institucionae tanto Secretaria de Portos - como
ente formulador de politicas do setor portuarip@cé — como a ANTAQ, que passou a licitar
e posteriormente a fiscalizar, de forma padronizadametas de desempenho (dispostas nos

contratos de arrendamento e concessao) das emprgaksias.

Como o fortalecimento de um ente central planejadotuario ndo implica a necessidade de
gue assuma esse ente centratatusde ministério, a Lei 13.341/2016 acabou extinguiado
Secretaria de Portos, sendo sua antiga estrutwandda junto ao novo Ministério dos

Transportes, Portos e Aviacdo Civil, sem nenhurjujze para suas funcgdes institucionais.

A necessidade de planejamento integrado (desedegbglo poder concedente) e de licitacédo
em bloco (pela agéncia reguladora) se destina @wogde eficiéncia do sistema, por meio de
procedimentos padronizados, nivelando as metagsEnpenho dos arrendatarios de todo o
pais.

Mas de nada adiantardo essas inovacoes se asladézcentrais ndo dispuserem de condices
faticas (principalmente recursos humanos) paranpamento de suas novas competéncias, ou
ainda se os novos arrendatérios, efetivamentedispaserem de um modelo juridico menos

burocratico, que Ihes permita, de fato, atingiresassmnetas contratuais.

Em outras palavras, o fortalecimento institucicsh@d 6rgdos centrais ndo foi um fim em si,
mas um meio encontrado para o efetivo apoio a @elsti administragdes portudrias locais, o

que deve agora ser feito, sob pena de desvirtuandestobjetivos da reforma.

3.2.2 BAIXA EFICIENCIA DAS ADMINISTRACOES PORTUARIAS

Diversos portos europeus de alto desempenho na@io gsbhmetidos a um regime juridico que
exige a todo momento a obediéncia a regras de nsane universalidade na prestacdo de
servi¢os publicos, ndo sendo necessarios, de egrglexos procedimentos licitatorios para
a maioria dos atos de gestédo (nos moldes necessa@riBrasil), bastando a demonstracdo dos

ganhos sociais e econdmicos provenientes desses ato

Mas no Brasil a administracdo portuéria publica pdde selecionar, atrair ou contratar de
forma direta esta ou aquela empresa para a moagé@ntie determinado tipo de carga em um

novo terminal a ser construido ou operado no pakoforma realizada em diversos portos
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europeus e asiaticos, e muito menos realocar, lgugranomento, o titular de um terminal ja
instalado, remanejando-o para outra area, segwrd@giéncias negociais e a bem do servico

portuario.

Isso néo é possivel pois, em nosso sistema, agsagprom maioria de capital publico (de que
sdo exemplo as Companhias Docas federais) devenpreseabedecer as disposi¢coes
constitucionais atinentes ao uso de bens publicaslieitacdo para prestacdo de servicos
publicos, bem como as regras de isonomia previstdsi 8.666/93, Lei de Licitacbes, sendo
necessario o certame adequado para a exploragéstr(eziio e/ou operacao) de determinado

terminal.

Assim, em nosso sistema juridico, a fim de se gaaior celeridade nos procedimentos e,
consequentemente, maior eficiéncia de gestdo ap&@urias Docas, trés medidas inicialmente

foram pensadas, quais sejam:

a) criacao de um regime licitatério especial pagortos, aumentando-se as hipbteses legais

de dispensa de licitagcdo, por exemplo;

b) a implementacao de Parcerias Publico Priva@&-na modalidade administrativa, tal qual
expostas na Lei 11.079/2004; ou

c) concentracdo das licitagbes em um unico orgdon ale gerar-se uma padronizagdo de
exigéncias e uniformizacdo dos procedimentos e rdentos a serem apresentados nos

certames de todos os portos do pais.

As hipoteses escolhidas foram a primeira e a Ujtipoa meio da implantacdo de processos
seletivos mais céleres para as atividades portu@rimmbém do uso da modalidade leildo,
inspirada no Regime Diferenciado de Contratac®43C, seguidas da concentracdo dos novos
certames na ANTAQ, funcao esta delegada pelo pmheredente, mas sempre em obediéncia

as metas e diretrizes tragadas no planejamentoadeto

Optou-se pela ndo implementacdo das PPP adminviarataquele momento, tendo em vista a
complexidade de licitacdo desse modelo de gesddmaexa experiéncia vivida no setor quanto

a esse instituto.
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Mas, sendo o servico de administracdo portuaria atinaade passivel de concessao, nada
impede que venha a ser utilizada no futuro, aptioese 0 mesmo raciocinio também quanto

as PPP na modalidade patrocinada.

Sendo ambas modalidades de concesséao, trata-s€ @d@®cinada, na realidade, de um
mecanismo de garantia da taxa interna de retofitie dos novos empreendimentos, por meio
de um Fundo Garantidor estatal, elemento viabitizate concessdes de baixa viabilidade
econdmica que, de outro modo, ndo se tornariamivaisaaos investidores privados, ante o
risco de investir-se grande volume de recursos eajetps com retorno econdmico

questionavel.

A essas modificagdes institucionais somou-se adaogao de mecanismos de governancga
corporativa dentro da estrutura das Companhiasd)actim de que elas passassem a ter uma
gestdo voltada a resultados, por meio do estabedetd de compromissos de metas e

desempenho empresarial com seus dirigentes, na fdonart. 64 da Nova Lei dos Portos.

No entanto, ao invés de ser tornar a tonica o model concessdo de servigo publico —
unificando o regime juridico tanto para as fungieadministracdo quanto para as de operacéao,
em substituicdo a figura dos arrendamentos — og#quelo modelo de concesséo de area, a ser
implantado apenas em carater subsididrio as defoaisas de exploracdo dos portos
organizados — inicialmente para empreendimemgi@en field, passando este modelo de
concessao a coexistir ao lado dos convénios dgalge (da gestédo de portos por outros entes
federados) e das novas licitagcbes de arrendamerstitutos esses ja previstos no regime

anterior.

Nesse contexto, provavelmente serdo objeto de ss@iceovos projetos como o “Porto Sul”

na BA, “Porto de Aguas Profundas” no ES e o “Pblbwo de Manaus” no AM, dentre outros.

3.2.3 DESARTICULACAO INSTITUCIONAL DE AGENTES E AUTORIDAD ES
INTERVENIENTES

A fim de eliminar (ou pelo menos reduzir) a desafticao institucional presente no modelo

anterior, a partir da nova reforma as funcdes degpamento, regulacao e fiscalizacdo - que na
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pratica se concentravam nas autoridades portugrassam a coexistir em diferentes camadas,
sendo o planejamento realizado em nivel ministepalo poder concedente, atualmente o
Ministério dos Transportes; a regulacdo continuser realizada em nivel nacional pela
ANTAQ); e a fiscalizacdo passa a ser realizada pathsinistracdes portuarias de forma

conjunta com a ANTAQ.

Veja-se que no atual modelo de regulacdo de senadotada no Brasil ha, de regra, a
vinculacdo (mas nao subordinacédo) da agéncia gaaetorial a um ministério respectivo,
ficando esse ministério com a funcéo de poder aamnte (prevendo as metas de planejamento
como de desempenho obrigatério pelos entes regylastimforme metas objetivamente
previstas nos contratos de concessao e arrendgrfienamlos apods as licitagdes respectivas) e
a agéncia reguladora com a funcédo de regular o sede fiscalizar as metas previstas nos

contratos de concessao e arrendamento, bem conantagsizacoes firmadas.

No segmento de transportes cabe, no Brasil, a EEapte Planejamento e Logistica — EPL o
papel de planejamento de longo prazo da expansadrdastrutura instalada (de regra sob a
gestdo do Departamento Nacional de Infraestrutardrdnsportes — DNIT), e as agéncias
reguladoras setoriais (ANTAQ, ANTT e ANAC) o pam regulacdo e fiscalizacdo dos

servicos prestados pelos entes regulados.

A fim de reduzir a desarticulagéo institucionalrerdgs autoridades intervenientes, foi criada
por meio do Decreto 7.861/12, a Comissdo Naciored Autoridades nos Portos —
CONAPORTOS, um colegiado que, juntamente com asss@es locais ou CLAP, tornou-se

responsavel pela harmonizagéo da atividade dadgdades intervenientes nos portos.

Paralelamente, o Decreto 7.860/2012 criou a ComiNs&ional para Assuntos de Praticagem,
com o objetivo de elaborar propostas sobre regolagiprecos, abrangéncia das zonas e
medidas de aperfeicoamento relativas ao servigoateeagem, outra inovacéao salutar voltada

a reducéo de custos e ao aumento de eficiénciggtambs servicos de praticagem.

Pode-se assim concluir que o novo modelo gerou wnif@rmizacdo de mecanismos de
controle, uma concentracédo da funcédo de planejammenpoder concedente e da funcéo de
fiscalizacdo na ANTAQ, assim como uma desconcefdraias funcdes de gestdo nos entes

privados, procurando também fomentar um regime etith a partir do estabelecimento de
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regras de desempenho tanto para as administrag@iaan|s publicas nos portos organizados

guanto para os arrendatarios privados dentro ddsgpo

Mas falta ainda um ultimo passo, operacionalmeniteas importante de todos: a geracao
efetiva de autonomia e eficiéncia de gestao deldsgportos organizados, para que possam as
Companhias Docas federais sairem do papel reatvonero atendimento a pedidos de
movimentacao de cargas, passando a um papel mroativusca por cargas e servicos de maior
valor, modelo a que alguns autores europeus, comohoéven (2011), intitulam

“administracéo portuéria empreendedora”.

3.2.4 REDUCAO DE BARREIRAS A ENTRADA: O REENQUADRAMENTO D OS
TUP

Os antigos Terminais de Uso Privativo, inicialmerm#ados para a movimentacao de “carga
propria” no ambito da Lei 8.630/93, ante a enoremahda reprimida existente, acabaram, em
grande parte, por terem suas fungdes extrapolagasando um enorme volume de “carga de

terceiros”.

Esse fato, como exposto nos autos da Acdo de Descnemto de Preceito Fundamental -
ADPF 139, quando em tramitacdo no Supremo Tribbederal - STF, acabou por gerar uma
assimetria competitiva pois, apesar de prestarevicsesimilar ao dos portos publicos quando
da movimentacdo de cargas de terceiros, os TUPne&sam observar a isonomia de acesso
a mercado via rito de licitacdo, e nem possuiruastas como o Conselho de Autoridade

Portuéaria - CAP e Organismo Gestor de Méao de Qimiaas dos portos publicos.

Segundo o0s termos expostos naquela acédo, esseetsside estruturas acabou gerando
assimetrias concorrenciais, uma vez que as tardhsmdas poderiam vir a ser menores em

funcdo dos menores custos existentes em uma eatgrda sob a perspectiva privada.

Embora havendo o argumento em sentido contrariogipalmente devido a necessidade de
elevados valores de investimento em infraestryagassos terrestres e maritimos, construcao
de cais, bercos, molhes etc) pelos titulares ddB8 dJque, de regra, ndo é necessario pelos
arrendatarios, que ja encontram estas estruturdaraonamento nos portos organizados), o

fato é que, em termos juridicos, de fato havia erteapolacdo no uso da figura do TUP, que
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foi originalmente pensado para empresas que movamecarga propria — e nao de terceiros —

em caréter principal.

Atenta a essa problematica, a Lei 12.815/2013 pooccorrigir eventuais incongruéncias do
anterior regime dos “TUP Mistos” que movimentavacargja de terceiros” de forma
majoritaria, a partir de um novo critério de outgrgindo o poder concedente a expedir
autorizacdo para movimentacéao e transbordo desargmla empresa interessada, desde que,
apos procedimento de consulta publica especifieamhuma outra empresa se mostre
interessada na construgdo e operacao de terminalegnminada regido, nao mais sendo
necessdria a comprovacao da carga propria a semertada.

Mas, caso outros interessados venham a aparecartelwr processo de consulta publica, o
poder concedente devera abrir entdo um processtiveepara observancia da isonomia, mas
eliminando-se, na pratica, qualquer necessidadéetenciacédo entre “carga prépria” e “carga
de terceiro”, uma vez que concessionarios, arraridate autorizatarios passarao a movimentar
qualquer tipo de carga, observando apenas a cetggpanel, contéiner etc) e indices de

capacidade dispostos em contrato.

Esse modelo de consulta e eventual processo selefiblico dos TUP foi inspirado nas
autorizacdes para Pequenas Centrais Hidraulic&3+d® setor elétrico, que convivem ao lado
da concesséo dos servicos de geracdo e transntisséiergia, havendo agora, da mesma
forma, também a previsao da concessao de portasiaaglos, no caso do setor portudrio.

Vé-se assim que a Lei 12.815/2013 p6s fim a celaymato a definicdo do que seria “carga
propria” e “carga de terceiro”, expediente difitii — sendo impossivel - na pratica,
aproximando os novos terminais privados - TUP daceto de “portos privados’pfivate

ports), havendo diferenciacdo do modelo de outorgar{denmento ou autorizacao) tendo em
vista apenas a localizagcdo dos terminais privadosndo dentro ou fora dos portos

organizados.

Dessa forma, ao invés de desestimulo aos autaigsgtéomo se vé, pela nova modelagem o
poder publico sinalizou positivamente a iniciatipavada, fomentando novos projetos e
também investimentos nas estruturas dos antigognais privativos, podendo dessa forma, os

autorizatarios, apés adesdao ao novo formato, pamsa movimentar qualquer carga,
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concentrando-se apenas na prestacdo adequadandgssseonforme critérios padronizados
previstos nos instrumentos de outorga e na respaeigulacao setorial.

Embora o novo modelo tenha procurado estimulaekilizacdo de novos TUP, que possam
funcionar como entes indutores do desenvolvimeatoedtas regides do pais, o regime de livre
competicdo implantado tem sofrido critica no sentld inviabilizacdo da determinabilidade

da taxa adequada de expanséao do sistema.

O atingimento de uma taxa adequada de expansaistdma poderia ter sido estimulada a
partir da unificagdo dos modelos de outorga apeaadiguras de concessao para 0S Servigos
de administracdo ou de operacéo portuaria, comsneetaratuais previstas pelo ente publico
a partir de calculos de demanda e de capacidadegspegurassem a taxa de retorno dos
investimentos realizados pelos novos concessianério cada zona portuaria, permanecendo

0os TUP com o papel apenas de movimentagéo de paigaa (TUP E).

Mas, pelo modelo escolhido, que aplicou a chamadinatria regulatoria, os investimentos
realizados em novos terminais, sejam eles existem¢atro ou fora dos portos publicos,
passaram a sofrer o risco de frustracdo da denmopdada para os novos empreendimentos,
tendo em vista a possibilidade de existéncia des@ntrantes em areas contiguas a esses
terminais, a qualquer momento, aproveitando-sesi@gturas de acesso terrestres (rodovias e
ferrovias) e maritimos (canais de acesso) ja agiasts, em condutas similares as dfye€'

riders”, estudadas no Direito Concorrencial.

A opcéo politica de liberacado dos TUP deveu-segcjgalmente, a cronica falta de capacidade
apresentada pelos portos publicos do pais, comciogpanegativos em sua corrente de

comércio.

Tendo em vista este quadro de falta de capacidatiegpia (e, consequentemente, de aumento
de custos e reducao de eficiéncia), estima-seequejm periodo inicial, efetivamente o novo
modelo funcionara como indutor do investimento gdiyv em novos terminais, sejam eles

arrendadados dentro ou autorizados fora dos ppéiolgcos.

Mas passou a haver o risco de sobrecapacidadesgexde oferta) por servicos portuarios em

determinadas regides, derivada da possibilidag@atiada em operacao de novos concorrentes,
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a qualquer momento, nas vizinhangas desses teanmatios & movimentacdo dos mesmos
tipos de carga.

Esse sera um risco que glayersdo setor terdo que enfrentar e que, eventualmacabara
por ensejar manobras colusivas e diversas condutisompetitivas entre armadores e
operadores, motivadas pela necessidade dessesdiléim assegurar demanda para a

viabilizacdo de seus projetos.

Em todo caso, o Sistema Brasileiro de Defesa da@dincia jA tem competéncia genérica
para coibir esse tipo de abuso, no chamado coreot®ndutas.
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4. REFERENCIAL TEORICO

E premente a necessidade de reducéo de custamndadfio no setor portuario, bem como a

mudanca de enfoque da firma parawster, como unidade de analise.

Esses referenciais j& sdo aplicados ha algum temmpaivel internacional, na discussdo de
modelos regulatorios portuarios. Essa forma dedatgem, no entanto, ainda ndo é comum no

pais.

4.1POSICAO CLASSICA DA TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Ao retirar o Estado da operagdo, dividindo o sptwtuario em dois segmentos, quais sejam, 0
do servigo de administracao portuaria (publico)d® @ervico de operagdo portuaria (privado),
a antiga Lei de Portos (Lei 8.630/93) procurou enphdr o modeldandlord portno Brasil,
modelo esse com eficiéncia reconhecida em portagpeus (como os de Roterdd, Antuérpia e
Hamburgo, por exemplo) e asiaticos (Shanghai, Stmemisan, Cingapura etc), tendo em vista
a agilidade de gestdo que propiciam no desenvohtone€o negdcio portuario, sempre

obediente as prévias disposi¢cdes contidas no plaregjto setorial.

Mas esse modelo acabou ndo funcionando a conteoit®,no Brasil essa modelagem foi
implantada a partir da figura do arrendamento, paeser espécie de cessao de areas publicas,
acaba nao dando a adequada agilidade operaciangesatmres portuarios publicos.

Nos processos de licitagdo de areas, que incluativms (como 0s armazeéns e silos), a serem
arrendados, a administracao portuaria deve previergpresentar um detalhado estudo de
viabilidade técnico-econémica e ambiental (EVTEAjgEncia reguladora, para, s6 apos a
aprovacgao desses estudos, das licencas ambiedtaelaboracao dos respectivos editais (pela
ANTAQ, ouvidos o MT, SPU/MPOG, TCU etc), o processo encaminhado a licitacao.

Dessa forma, ante a complexidade do procedimerém(glo de custos de transacéo), aliada a
falta atual de estrutura governamental para opmratiza-lo, dentre outros fatores, acabou-se
inviabilizando a licitagdo de novos arrendamentwsitmo demandado pelo mercado, mesmo
apos o advento da Lei 8.630/93.

Sendo assim, a fim de compatibilizar o porto pabbcasileiro com um padréo de governanca
de nivel internacional, torna-se necessario implasg¢ um modelo de gestédo agil e eficiente,
onde o administrador portudrio possa, segundo saageniéncias e nos prazos por ele
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tracados, segundo seus projetos de expanséo dpatissoportunidades de mercado, alocar
espacos ou realocar ativos dentro do porto, cosridatle e sem burocracia (havendo, tanto
quanto possivel, controles apenas no que se raf@eas a aspectos concorrenciais e de

desempenho).

Isso poderia ser feito sem nenhuma burla as ratgdegalidade e isonomia previstas na
Constituicdo e na nova Lei dos Portos, pois 0 gueusca € o aumento de funcionalidade no
uso do bem publico, por meio do aumento das pdigsides de investimento privado em ativos

publicos.

O que nao poderia ser feito, por evidente, senaerso (flexibilizacdo dos controles existentes
no caso de investimento publico em areas e em mgpavados), sob pena de fragilizagdo

dos controles aplicaveis ao orcamento publicondbrespaco a ilicitos de diversas espécies.

Na forma buscada no presente estudo, o administideilceria ter efetivamente a gestao
operacional do porto, podendo negociar e decitchooelagens estruturais em conjunto com 0s
operadores, sem a necessidade da ingeréncia dendtsndorgdos de controle nesses atos, sem
a necessidade de licitagcdes posteriores ao cemiia (que legitima a entrada do ente privado
no condominio portuario), mas sempre com obseraaes leis, regulamentos e disposicdes
(tarifarias, de seguranca e desempenho, por exgualspostos nos respectivos instrumentos

de outorga.

Revisando as discussoes realizadas no ambito daadaaTeoria dos Custos de Transacao —
com destaque para as obras de Demsetz (1968)iarg¢itin (1975, 1979 e 1985), tedricos que
também analisam a formacao de precos e relacd@antpetidores em estruturas de mercado
monopolizadas ou concorrenciais - custo de transagicusto (aferido em termos monetarios
ou de tempo gasto) que um agente econdmico tendigpender em funcédo da burocracia

(como a preparacdo de documentos para licencasjzagbes ou licitacdo de concessdes),

assimetrias de informacéo, pagamento de tributaeraativa de reducéo de riscos do negdcio.

Os custos de transagéo se somam aos custos degwadafetam todos os mercados, incluindo-
se 0s segmentos de infraestrutura, encarecendasaatto ou, no limite, até mesmo

inviabilizando investimentos em novos projetos.

Segundo Demsetz (1968), eventual aumento de efiei€e um agente econémico decorrente

de ganho de escala advindo da aquisicdo de (oa émsd) outros competidores ndo é um mal
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em si, pois pode vir a ser gerada economia deaes@lmento de eficiéncia no processo, o que
podera resultar em inovacdo de métodos, aumerdordpetitividade ou ainda em melhoria na
prestacdo de servicos aos usuarios (caso o ganhefidéncia implique melhoria de

desempenho no servico ou o repasse dos ganhoS1@COB@OS USUArios).

Para a Teoria dos Custos de Transacao, ao laddaltes de mercado e assimetrias de
informacdo, o tema do monopdlio natural é o priacifator determinante da regulacéo

econdmica, tendo em vista a necessidade de limidgducro do monopolista.

Conforme exposto por Souza Junior e Balbinotto 208 existéncia de economias de escala
em niveis de producdo equivalentes a dimensdoddeaanercado sugere o atendimento do
mesmo por uma Uunica firma, caracterizando a ocoaéde um monopolio natural e

justificando-se teoricamente a regulagéo.

Percebe-se, neste ponto, que as economias de esGata determinantes na inviabilizacao da
concorréncia dentro dos mercados, suportando agt@pelacdo tedrica entre concentracao
industrial e competitividade. Contudo, Demsetz @)3fuestiona a existéncia de economias de
escala como condicionantes da formacdo de um méaopatural, no que se opbe a

Williamson (1976) quanto a esse ponto.

Demsetz (1968) informa que o sistemdrdachise biddingconsistiria no estabelecimento da
concorréncia pelo mercado ao invés da tradiciooalpeticdo realizada dentro dos proprios
mercados, tendo-se em vista a impossibilidade dessgtalidade no caso dos monopdlios

naturais.

O método de concorréndiar the fieldindicado consistiria assim em um mecanismo dadeil
cujo critério corresponderia a escolha do melhajwdo preco-qualidade ofertado, técnica
utilizada na Nova Lei dos Portos, inicialmente sitiligado-se o antigo critério licitatério de

maior lance pelo de menor tarifa, associado a nmaasimentacao de cargas.

A partir da mudanca do regime de monopdlio (natorallegal) regulado para o de livre
competicdo, a partir da liberacdo dos TUP os agexdenOmicos passarao a arquitetar novas
estratégias para diferenciacdo dos servicos oflrecaos armadores ou possibilidade de
aumento de escala (desde que haja area dispondvehaelo legal permita sua expansao),

sempre em busca de maior parcela de mercado.
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Nesse sentido, Bain (1956) informa que a pressépebtiva em ambiente concorrencial ndo
provém apenas de firmas ja existentes em um detadmi mercado, mas também dos

potenciais entrantes. Ou seja, havera tanto a o@moia interna quanto a potencial.

Nesse contexto, as condi¢cdes de entrada sdo srpeiE a determinacdo da competicdo em
um mercado, pois fatores como economias de eswalstagens absolutas de custo,
diferenciac@o de produto e requerimentos de cegéitafontes de barreiras a entrada.

Desse modo, além do teto definido por um nivel méxde lucros determinado pelas condicbes
de demanda no mercado (via precos e condicOesstie),chaveria um outro definido pela
margem maxima de lucros que poderia ser praticadaarair novos participantes a esse

mercado.

Assim, segundo 0 mesmo autor, a andlise das cadld® competicdo em um mercado néao
deveria considerar apenas as situacdes de demandaa@réncia ja existentes, mas também a
concorréncia potencial e a limitagcdo da margem wbeol da empresa por essa pressao

competitiva gerada pelas firmas.

Nesse contexto, se a reforma portuaria reduzieipasra entrada por meio da simplificacéo de
procedimentos (reducéo de custos de transacao jpartarizacao de terminais privados, agora
liberados para a movimentacao de qualquer cargimura necessidade de reducgdo as barreiras
a entrada para novos projetos também dentro dosspmitblicos, com aumento de competicgéo,

0 que pode ser feito a partir da proposta apresemaste trabalho.

A possibilidade de atracéo de novos projetos, cameato da cesta de servigos prestados nos
portos publicos (a partir da possibilidade de rap@hrranjo de ativos), ao invés de reduzir os
lucros dos operadores ja instalados, acabara, wlar@nte, por aumentar esses lucros, uma
vez que passarao eles a poder, em conjunto comiaiattacao portuaria, fomentar a abertura
de novos mercados, até entdo inexistentes em qeottss, otimizando assim o0 uso do bem

publico.

Em outras palavras, a partir da “despatrimoniafivaglo setor portuério, o enfoque passa a
nao ser mais a area, mas a cesta de servicosidéerems armadores neste ou naquele porto,

visando atrair os armadores e demais empresasasaetas em logistica.

Assim, ao invés de uma licitagdo para entrada “etarchinado ponto do porto”, passar-se-a a

licitar a entrada “no negécio portudrio”, inicialme neste ou naquele ponto do porto, sem
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nenhum prejuizo a isonomia (uma vez que todostesessados terdo condi¢des idénticas de

competir pelo acesso a esse mercado, no momelititagao).

E o interesse publico estara totalmente preservaals,interesse publico, no caso do setor
portudrio, ndo é simplesmente manter, ap0s ad&itzessa ou aquela empresa nessa ou naquela
area, mas permitir que o licitante vencedor termalicoes de tracar estratégias que permitam
0 aumento de seus negodcios e, por consequéngidprapcesta de servigos prestada no porto,
com a consequente elevacdo do faturamento da adragéio portuaria, além da eventual
capacitacado de mao de obra necessaria aos novosegrdipnentos trazidos para a comunidade

onde o porto esté inserido.

Em sintese, a nova proposta também busca reduairstss de transacao, altamente elevados,

no setor portuario.

Em sua tese doutoral, De Langen (2003), vai alés) @stos de transacdo e enriquece
apropriadamente a discussao, inclusive tragcandgenatelo na evolu¢ao do conceitoaligster
portudrio a partir d®@iamond Schoo{que tem como principal expoente Michael Port@g0L

e 1998, autor que foca sua analise na inovacaereuciacdo de servicos), bi@w Economic
Geography(definida inicialmente por Krugman, 1991), Bapulation Ecologyde Metcalfe
(1998), Hannan e Freeman (1989) e, por fimingdastrial District Schoolgue lancou luzes
sobre a construcao e operagéo de distritos indisstpor meio das obras de Harrison (1992) e
Becattini (1990).

Na sequéncia, De Langen (2005) se concentra ndeeds efeitos benéficos proporcionados
pela competicédo intra porto, ou seja, por termigaigados dentro de um mesmo porto e que

movimentam as mesmas categorias de cargas.

A geracao desse tipo de efeito deve ser pensadmmente aos procedimentos licitatorios,
proibindo-se, por exemplo, a entrada em certo mert@de grupo controlador de terminal ja em
operacdo em determinado porto organizado, a fimewdtarem-se manobras colusivas,

predatodrias ou tendentes a cartelizacao.

Procurou-se também utilizar no presente traballamaslusdes daquele estudo, apds o devido
esforco de transposicédo de andlise de efeitosatky®/de ambientes institucionais e legais
diversos, como o0s existentes no Brasil e na Holajpdaa o qual foram inicialmente

direcionados).
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Assim, por exemplo, apesar de nas novas licitagéearrendamento os pre¢os publicos e
tarifas-teto a serem praticados pelos arrendatfdicsstarem, em grande parte dos casos,
definidos nos préprios certames licitatérios, néstao entanto, a possibilidade de estimulo
indireto pelas autoridades portuarias a uma maimpeticdo entre os terminais, por exemplo,
por meio do oferecimentos de servigcos ancilaregigisiades de transbordo, como servi¢cos de
estacionamentdruck centers|limpeza, reparos e manutencao de cascos e caegigentre

outros.

Em artigos mais recentes, De Langen focou no estadasinergias derivadas da localizacéo
proxima entre estabelecimentos logisticos (2012)nbém em uma reavaliagdo do conceito de
porto como unctlusterde atividades econdmicas (2012).

Embora sempre lancando novas luzes sobre velhdegpanfato é que esses novos artigos
praticamente reafirmam o valor das categorias ianteente ja bem colocadas em sua tese

doutoral do ano de 2003, ja citada.

Ja Nijdam (2010), em tese doutoral também defenudeniversidade Erasmus de Roterda,
acaba realmente indo além das categorias introasipielo professor De Langen, tendo tracado
um interessante paralelo enttesters eedes de empresagefwork$, em sua interrelacdo com
spilloverstecnolégicos e inovacao, tematica que procurowasspor para a realidade brasileira
no item 4.2.

Quanto aos aspectos juridicos, para Schirato (20ha)reorientacéo tedrica deve ser dada para
a andlise dos institutos da concessao e permiskdossparametros da Constituicdo de 1988
(artigos 173 e 175), permitindo o enquadramentasdosgcos publicos como instrumentos para
a realizacdo dos direitos fundamentais, abrindosseinho também para a prestacdo dos
servicos publicos em um ambiente concorrencialptexadmente com assimetria de regimes
juridicos (como no caso do setor portuario, ondé@oepresentes os modelos de concesséo,

autorizacdo e subconcessao ou arrendamento, paresnsos Servicos).

Sobre a passagem do regime de regulacdo de moméparticesséo de servigo publico) para o
de prestacéo de atividade econdmica em regime c¢amwvpéautorizagéo), Justen Filho (2003)
dispde que se verifica atualmente uma tendénaducéo das tarefas atribuidas ao Estado, ou
seja, a reducao da intervencéao direta do Estadimmdnio econdmico. Mas isso néo significa

recusar ao Estado competéncia para intervencoestagle da promocao politico-social.
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Informa também o autor existirem atividades em guealizacdo dos valores fundamentais
envolve (ou ndo exclui) a busca do lucro. Quardstas ultimas, o Estado poderia deixa-las ao
desempenho direto dos particulares, mas nao poalestar-se de intervir. (JUSTEN FILHO,
2003)

Dito em outras palavras, se é certo que o Estaskopaa ver restringidas suas atividades de
gestdo, a partir do inicio do processo de desreguitacdo de diversos setores, passando
muitos servi¢os publicos a serem prestados sobdelmale atividade econémica privada ou
publico/privada, também € certo que, para adequak@npermitir essa passagem de servi¢cos
para a iniciativa privada (desestatizacdo), diverpaises tiveram que promover uma
revitalizacdo (ou mesmo criagdo) de instanciasadalk ao planejamento, regulacdo e

fiscalizacédo para a prestacéo de atividade ecomongsse novo contexto.

Em razdo dessa reorientacéo de funcdes, o prosadsgmode ser visto como mera reducao das
atividades do Estado, mas sim como um reposiciongmtas instancias publicas para novas
funcBes de planejamento, regulacdo e fiscalizag&pe, sem sombra de duvidas, exigiu a
estruturacéo de diversos novos 6rgaos e novaséscde governancga, com a qualificacédo de

corpo técnico ou a contratacdo de méao de obrafigadih para tanto.

E o que pode ser visto, por exemplo, nos setoresndegia (como é o caso do Operador
Nacional do Sistema - ONS ou da Camara de Comieagtdlo de Energia Elétrica - CCEE), de
telecomunicacdes e de transporte aéreo (nos lgifasa gestdo de aeroportos) no Brasil, com
novas instancias hibridas (geralmente privadas, aoascontroles publicos), criadas para o

planejamento ou operagao, nesse novo ambiente.

Esse novo modelo de governanga também passowodLinirtécnicas para mitigacdo dos riscos
do negdcio, como é o caso do uso de Sociedadesop®sito Especifico — SPE pelos
consorcios vencedores de diversas licitacOes, rgerdé para o emprego da engenharia
financeira denominadaroject financeonde, ao invés de garantias reais (ou de fornc@adl

ou paralela a elas), o proprio fluxo de caixa dpm®ndimento passa a ser utilizado como
garantia principal do projeto.

De forma que ja se encontra hoje praticamente adpeay debate quanto ao “melhor” modelo
de gestéo, se publico ou privado, ja havendo ceosga que, por decorréncia da incidéncia de
uma série de mecanismos de controle da execucamdmento publico, a gestao privada €,

em principio, mais dindmica e eficiente na prestaigiatividade econémica em sentido estrito,
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devendo o Estado se concentrar, pelo regime joride direito publico, nas funcdes de
planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e fomento, gexorréncia de sua legitimidade e

imparcialidade na concepcao e implantacdo de gadipublicas.

Além dos procedimentos decorrentes da preservag@Bmadomia, fundamental em um modelo
republicano, do regime juridico de direito publgEcorrem a necessidade de concurso publico
para contratacdo de novos servidores, licitag&dgpara obras e servigos e assim por diante.

Ha casos, no entanto, em que a administracdo pulblice permanecer na gestao, tanto por
razdes estratégicas (por exemplo, como indutorgacantidora dos investimentos privados),
de seguranga ou por motivos regulatorios, como éaso dos grandes portos, onde,
internacionalmente entende-se ser o ente publictmais coerente para a fungdo de
administracao portuaria, devido a importancia digopara o comércio exterior, a necessidade

de gerenciamento isonémico dos canais de acessdisbsicdo de areas para operacao.

Nada impediria, no entanto, em termos técnicosidigws, a implantacdo de administracdes
portudrias privadas, desde que pensado um reginmdrencialmente adequado para tanto, o
que poderia ser feito, por exemplo, a partir daipé® de pelo menos dois operadores em cada
porto, para cada um dos servicos prestados (ounpehos dois operadores para cada um dos
trés tipos basicos de carga, quais sejam: grahdbstiquido e carga geral, conteinerizada ou
nao), a fim de se evitar o exercicio de poder dead® pelos terminais.

Realmente, ndo interessa mais hoje a discussaoatieegime juridico adotar, se publico ou
privado, mas sim a qualidade do arranjo publicogatd adotado, 0 que acaba por realcar a
necessidade de ado¢do de um modelo juridico queitpest implantagdo de uma estrutura de
governanga eficaz, dinamica e eficiente, com mad@dgociais a ndo serem buscados de forma
imposta, mas em um regime de cooperacao entrerosifeg no negocio (administradores

portuarios e operadores privados).

Conforme exposto em diversos pareceres condenpat#ioABRATEC (2010), a possibilidade
de novos acordasx antepraticados por grupos econémicos diversos anteeinte a formacgao

de consorcios podera ser devidamente pautada ealiedos novos contratos de concessao e
arrendamento, tanto para suavizarem-se quanto Ipéigarem-se os efeitos de uma
concorréncia assimétrica entre os terminais ardogla os terminais privados autorizados,

observando-se, caso a caso, 0s aspectos concarsasicimercado.
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Cabe esclarecer-se, no entanto, que se antes Unaagreocupacao de ordem legal de se
mitigar esta concorréncia assimétrica (entre osibtais arrendados e os TUP misto que
movimentavam carga de terceiros de forma prepontgraesta preocupacdo ndo mais existe

hoje.

Isso porque a prépria Nova Lei dos Portos ja prexpressamente esta concorréncia
assimétrica, pois tanto os TUP autorizados fora mw$os publicos quanto os terminais

arrendados via licitacdo, dentro desses portofrpquestar 0s mesmos Servigos.

Por outro lado, havia problemas de ordem legal Wextes da movimentacédo preponderante
de carga de terceiros pelos TUP, e também probldmasdem constitucional, a partir da tese
da configuracdo da prestagéo de servico publicdisgatao prévia, nos termos do art. 175 da

Constituicao Federal.

A Lei 12.815/2013 tentou superar o inconvenientenéeessidade de licitacdo prévia para
movimentacdo de qualquer carga pelos TUP por neenduadramento do servi¢co portuério
ndo como servigo publico, mas sim como servico leegu (tecnicamente “servi¢co privado

regulado” de movimentacéo de cargas junto aos $orto

Mas, para nao utilizar o termo “servi¢o publicatabou utilizando o critério de cesséo de area
para operacao (concessao, no caso do porto, audamento, no caso de areas internas do
porto), continuando a propagar o problema do travampatrimonial das areas internas dos
portos publicos, como consequéncia de uma estrjutticaca voltada inicialmente a regular a

area e nao o servico prestado.

Um novo modelo de exploragédo deve, portanto, sestasido, por mais esses motivos, a fim
de superar o travamento na prestacdo dos senagtgpos pelos arrendatérios de areas nos
portos publicos, da mesma forma em que ja foi sujzea restricdo de movimentacéo de cargas

de terceiros pelos terminais privados fora dososditUP).

4.2 SUPERACAO DO ENFOQUE DA FIRMA PELA NOCAO DE CLUSTER

O porto é um motor para o desenvolvimento econéngigimnal, elevando o nivel de emprego,

renda média do trabalho, atraindo novos negoéaiaieres tributos para a regido. Os empregos
existentes em um porto incluem operadores portslatisuarios (agentes de armadores e
empresas transportadoras locais), além de outrestapiores de servigos (reparadores,

soldadores, empresas logisticas, seguradores;qu &tic). (TALLEY, 2009)
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Os beneficios secundarios de um porto surgem & gartenda gerada pelo trabalho e pelos
negocios portuarios, com ganhos parcialmente gaatosgido. Esses gastos (por exemplo com
restaurantes, entretenimento e servi¢os profisspgaram ganhos adicionais, mais comeércio

e, por consequéncia, mais tributos. (TALLEY, 2009)

Os beneficios terciarios derivam de melhoria emaestrutura e da qualidade do servigo de
transporte regional. Por exemplo, melhorias podeonrer no sistema rodoviario e ferroviario

da regido, redundando em reducéaotramsit time para os movimentos da carga dentro da
regido, aumento na frequéncia de coletas e entregasmento de acessibilidade dos
embarcadores aos mercados regional, nacionalraactenal. Contudo, se os movimentos de
carga dos portos ou para 0s portos aumentam ao genprovocarem congestionamento,

beneficios terciarios negativos também serdo gerpelos portos. (TALLEY, 2009)

O fendmeno da clusterizagdo também tende a aun@ntarpactos de um porto na realidade

regional que o circunda, da forma descrita a seguir

Segundo De Langen (2003), Haezendonck (2001) fwiraeira autora a usar o ternport
clustere a teorizar sobre o0 assunto. Ela definealuster portuario como “um conjunto de
firmas independentes engajadas em atividades piadu#ocalizado dentro de uma mesma
regido portuaria e possivelmente com estratégiagases voltadas a vantagem competitiva e
caracterizadas por uma posi¢cado de unido competiva viso ambiente externo ao cluster”.
(HAEZENDONCK, 2001)

Inicialmente, cinco grupos de atividades séo ifieatas em umcluster portuario:
movimentacdo de cargas, atividades de transpomedis), atividades logisticas, atividades
industriais e atividades de comércio. (DE LANGEROQ?2)

Atividades de transporte devem ser parte deluister portuario, uma vez que o porto é parte
de uma cadeia de transportes. A maioria da catgmgportada adiante por meio dos modais
rodoviario, ferroviario e hidroviario. Assim, osalgos de firmas de transporte localizados nos
portos estéo tao fortemente relacionados com serligados a chegada de mercadorias que as
empresas de transporte devem integiaduster. Isso se aplica a todas as firmas envolvidas no
transporte por frete. (DE LANGEN, 2003)

Atividades logisticas, como armazenagem, empacat@neemontagem devem estar incluidas

em umclusterportuario, uma vez que as mercadorias sdo eswoadaportos. Diferencas na
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escala de navios e modais terrestres tornam aag@sioc necessaria. Essa necessidade de
estocagem € a razdo para localizar as atividadgsstitas (como etiquetagem e
empacotamento) nos portos. (DE LANGEN, 2003)

O tamanho e a estrutura da regido portuaria difeleiporto para porto. O conceito de regido
relevante implica que, a partir de certa distanegamunicipios ndo se incluem mais nessa
regido portuaria. A regido relevante inclui munia$p que oferecem duas condi¢des: a
proximidade do porto e a alta concentracdo dedaiileés portuarias desempenhadas. (DE
LANGEN, 2003)

O papel das autoridades portuarias tem sido tathtinente descrito a partir dos modelos
portuarioslandlord, tool port e service porMas ja ficou claro que essa tipologia do Banco
Mundial (2007) de modelos portuarios € de uso éidotpara o entendimento de estratégias de
autoridades portuarias, uma vez que esta distingdaaptura o envolvimento de autoridades
portuarias na governanca, independentemente dalépoodelo utilizado. (HEAVER! alii,
2001)

Como ja informado, diversas autoridades portugmigndicas européias (como a de Roterda) ou
asiaticas (como a de Cingapura), integrantes daelodmhdlord, utilizam técnicas de gestéo
tidas como privadas no Brasil, havendo muitas vazegossibilidade de sua ado¢ao no Brasil
no regime juridico de direito publico, de que s&eneplos a escolha direta de arrendatarios
para certos terminais, possibilidade de negociadao clausulas de investimento e
compensacOes financeiras para o porto, realocagédiata de areas com a finalidade de

capturar demanda etc.

De forma que, em termos sistematicos, o modtiidlord europeu acaba por se afastar do
modelo de mesmo nome teoricamente também implam@adgrasil, ante a inviabilidade do
administrador portuario brasileiro de dar o efalt maximizacdo aos ativos portuarios da
mesma forma que seu colega europeu (0 que ses@&pbsm nosso regime legal por meio de
concessao, caso fossem dadas caracteristicas dedadg portuaria privada a essas
administragdes, 0 que, por sua vez, as afastara@miceito europeu dandlord, criando um

tipo novo, oprivate landlord por}.

Em face do exposto, para além dos rotulos, tornonmportante na analise de modelos

institucionais derivados de outros paises a efetivadlise das estruturas de governanca
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aplicaveis a estes modelos tedricos, a fim de gu®ssa adequadamente perseguir 0S mesmos
efeitos operacionais permitidos por outros regijnddicos.

Especificamente quanto ao setor portuario, alémuhka mudanca do eixo de estudo,
substituindo a firma pel@luster como centro de analise, torna-se também necesséria
construcdo de um regime juridico mais dindmico,mesmos moldes ja implantados em paises

europeus de onde nosso modelo juridico foi inspirad

4.3IMPLANTACAO DE CLUSTERS PORTUARIOS NO BRASIL

Ao contrario da Holanda, que utiliza o porto dedRd& como instrumento basico de politica
industrial do pais, como amplamente demonstraddrabalhos consultados, no Brasil ha um
descompasso entre a politica industrial e a de @omnéxterior. A0 mesmo tempo em que
empresarios reivindicam medidas protetivas e deicdml da carga tributaria, a fim de
resguardar setores industriais, as Zonas de Peones$o de Exportacdo - ZPE permanecem

como estruturas juridicas ainda com timida implgaueatica.

No caminho inverso de um maior fechamento comemidesenvolvimento de uma estratégia
que permita uma melhor conexdo da politica indalstid pais a diversas cadeias logisticas
internacionais de suprimentos poderia servir congborv de um novo processo de

reindustrializacéo.

A competicdo por novos mercados origina cenarida gaz mais complexos em todo o mundo.
Ao mesmo tempo em que a China e alguns outros spaisiéticos contribuem para a
desindustrializacéo da Europa em segmentos datiraliéxtil e eletroeletronica, por exemplo,
diversas empresas européias acabam sendo bem dmscedin muitos paises em
desenvolvimento como o Brasil, em segmentos dastndluquimica, automobilistica, de

maquinas, equipamentos etc.

Da mesma forma, diversas empresas europ€ias cemstrarros, motores e equipamentos
elétricos também na China, transferindo tecnol@gjaele pais, mas lucrando com a escala
daquele mercado consumidor, além dos mercado®pdeaa producédo das Zonas Econbémicas
Especiais — ZEE chinesas € direcionada.

No mesmo sentido, fluxos de informacdo rumam dce\dal Silicio nos EUA em direcdo a

China e paises vizinhos (Taiwan, Cingapura, Malasidonésia, Coréia etc), onde sado

convertidos em mercadorias cujos consequentes dSlukgisticos (por exemplo, de
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equipamentos, roupas e eletroeletrénicos) séoidiv@dos para todo o mundo, e inclusive de
volta aos proprios EUA.

Esses exemplos servem apenas para ilustrar o greontplexidade e interdependéncia entre
mercados nacionais e internacionais nos dias @ bogle ndo sdo raras etapas sucessivas de

fabricacdo de alguns produtos em dois ou até er@inentes distintos, até sua total finalizacao.

Com raras excecgoes, o Brasil se insere de fornsvpaseste contexto, recepcionando projetos,
mas ndo conseguindo adequadamente levar parcelsmsdeaadeias produtivas industriais a

outros mercados.

Alias, de um modo geral, o0 que ocorre € a inseegditarga escala e com éxito de alimentos e
decommoditiesgricolas e minerais brasileiras em paises co@tira, Alemanha e Holanda,

paises esses que conseguem, efetivamente, agadgaa essas mercadorias, redirecionando-
as a seus mercados internos, ou reexportando+#sog mercados internacionais, apés certas

etapas produtivas.

N&o conseguindo focar adequadamente no mercadmexéeindistria nacional se retrai, ante
a acirrada concorréncia com produtos asiaticostonmuais baratos, eis que originados em um

ambiente de custos logisticos e tributarios maisaeeis.

Uma maneira de reverter esse viés de desindusagaldb do pais seria por meio de uma
estratégia de atracdo de empresas lideres intenaési para o Brasil, transferéncia de
tecnologia para parceiras brasileiras e redireanamdo da producéo industrial dessas empresas
para novos mercados internacionais a serem ab@ucseja, ha aparente exaustao do mercado
interno, o caminho seria orientar as cadeias indisto pais ao mercado externo. Importar

mais, para agregar valor e exportar mais.

Se por um lado ndo ha espaco hoje para uma redosdabutos que oneram diversas cadeias
produtivas do pais, o que reduz ou inviabiliza enpetitividade de diversos produtos no

mercado internacional, por outro lado ja estdadosaegimes especiais como o das Zonas de
Processamento de Exportacdo - ZPE, voltados paraxportacdo de mercadorias montadas
ou finalizadas no Brasil, a precos competitivosdteem vista a desoneracao realizada sobre

uma seérie de impostos.

Neste contexto, para além da funcdo de promocaceroieh para as pequenas e médias

empresas, caberia aos 0rgaos de inteligéncia c@hent esfor¢o de identificacdo, negociacao
53



bilateral e atracdo de partes de processos produtie alto valor agregado para serem
finalizados no pais, em conjunto com empresas nasipqualificadas e capacitadas para tanto.

Para tanto, caberia ao governo incentivar novasimaalonais a se instalarem no pais, em
novas plantas nas ZPE atuais ou em outras a seyestriidas em outros municipios (de
preferéncia préximos aos portos organizados), ad@ématenderem as novas oportunidades
detectadas no mercado internacional (por exemgl@®agipamentos elétricos, maquinas ou
equipamentos agricolas), tendo em vista os preais competitivos dos produtos finalizados
com a desoneracao fiscal desse regime juridicojyetana forma ja realizada pela China e por

diversos paises europeus ha muitos anos.

Nesse movimento, ganha a empresa internacionatgmseguir entrar, de forma consistente,
no mercado brasileiro. E ganham diversas empresasnais, que, a partir de associacdo com
empresas de referéncia, conseguirdo se especilmaduzir em larga escala, a fim de suprir
0s mercados (externos) onde sua parceira ja ainactando-se de fato as chamadas cadeias

globais de valor.

Os clusters portuarios, formados a partir dessas novas ZPEBunagam importancia

fundamental nesse tipo de estratégia de exportagjteala ao desenvolvimento industrial.

Como a transferéncia de tecnologia serd quase serapessaria, assim como a capacitagdo de
mao de obra da rede fornecedores brasileira, astatabém deverdo ser negociados entre as
empresas nacionais e as empresas estrangeirasgg@ém de permitir a producao conjunta,

e em alta escala, de diversos componentes indsstaan alto nivel de valor agregado.

Nesse sentido, o cenario fica bem mais complexcagmera producdo e comercializagao de
produtos no pais, sendo necessarios também estoitkxdos ao melhor dimensionamento dos
canais logisticos que levardo os produtos iniciadofnalizados no pais, rumo aos mercados

consumidores internacionais.

Ou seja, além da qualidade, preco e estruturac@iedgede manutencdo no pais importador,
elementos que caracterizam a competitividade ddupooem si, atencdo também deverd ser
dada aos modais de transporte e estratégias tagigtie regra, com o uso do contéiner) a serem
utilizadas, a fim de permitir uma otimizacdo nosscedos produtos a esses mercados, e dai aos

canais de distribuicédo internos a esses paises.
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Devido & possibilidade de atracdo de investimemidgrnos ao pais (adicionalmente a
ocorréncia depilloverstecnoldgicos para a industria nacional), as ZR#epam passar a ser
efetivamente utilizadas como elementos de politidastrial, a fim de permitir a formacdo no
Brasil declusterslogisticos e industriais que pudessem agregar agbrodutos finalizados ou
com etapas produtivas no pais, no caso de produggitada ao mercado externo (em um

percentual minimo de oitenta por cento).

Essa reorientacdo em bloco de cadeias produtivasidao mercado externo poderia reverter
o atual quadro de desindustrializacéo, permitindonédio prazo o aumento de eficiéncia do
parque industrial instalado e também a implantat&tentada de politicas de inovagéo e de
desenvolvimento tecnoldgico, o que fecharia o cigtissibilitando a conexao do pais a novas

cadeias industriais e logisticas de valor ainda rel@ivado.

Esse processo de abertura seletiva e busca dedogresternos deve, entretanto, ser guiado
por uma estratégia de longo prazo no sentido tlntapacitacdo de méao de obra do pais quanto
da formacao de parcerias internacionais, parasjgearesas estrangeiras que queiram acessar
o mercado nacional se associem, efetivamente, aesaw brasileiras ja atuantes nesse

mercado.

E para que, da mesma forma, as empresas naciaeagugiram atuar externamente tenham
condi¢des de se associar a parceiros internacignaisantes nagueles mercados, em parcerias
estratégicas que reduzam custos de transacacegdme entrada aqueles mercados, sejam elas

barreiras tecnoldgicas ou logisticas, com ganhdssu

Uma politica industrial paralela a de comércio eatgoderia ser desenhada nesse sentido no
Brasil, da mesma forma como ja feito na Holandap#nha, Coréia ou China ha muitos anos,

funcionando o Estado como um efetivo identificadi®oportunidades e acelerador de projetos
nacionais e internacionais para os empresariosaé& pm novos ambientes de acdo, mais

complexos e rentaveis que 0s usuais.

Nesse contexto, necessario também seria um reposioento estratégico das funcgdes
desempenhadas pelos portos organizados, a fimeldejyem de ser encarados como meras
instancias de transbordo de mercadorias, passasdmem vistos como elos de interligacéo
com diversas cadeias globais de valor, funcionatmno elementos de dinamizacdo da

industria e do comércio do pais.
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Em outras palavras, as reativas administracdesd@as do pais deveriam se transformar em

administraces portuarias empreendedoras (ESPQ@),2f@imo melhor detalhado no item 6.4.

4.4VIABILIZACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

No desenho de usluster (ogistico, industrial, financeiro, comercial etérias estratégias sao
utilizadas a fim de gerar-se umix ou cesta de produtos ou servigos a serem oferetadto

as empresas que o integram gquanto a seus clientes.

Assim, embora, eventualmente, uma ou outra empoesponente doluster, de forma isolada,
nao apresentem a maior eficiéncia para certa arew @iso de certo ativo instalado, o fato &
que, assim como ushopping centero clusterdeve oferecer o maximo de servi¢os possivel
ligados a sua atividade fim, para que possa gerelh@madas economias de aglomeragéao.

Esse tipo de visdo pode ser transposta aos pondg, para além da funcédo especifica de

geracao de eficiéncia sobre cada uma das areakmsedoperacao, deve ser observada tambéem
uma funcdo geral de otimizagdo conjunta do usorda pelas empresas formadoras do

condominio portuario, a fim de gerar-se um ganhstémico a todo o arranjo logistico-

industrial formado.

De forma que, no contexto de whsterlogistico portuario, eventualmente pode ser ademjuad
a atracdo de uma empresa de uma forma ndo exataterdtiva, desde que necessaria aos
servi¢os ancilares oferecidos pelo arranjo (des@izeexemplos a tancagem de combustiveis,
bunkering servicos de alimentacadruck centers servicos de apoio logistico, como

embalagem, etiquetagem, despacho de encomendassagrtraducdo e assim por diante).

Por essas razdes, a geragao de eficiéncia sistdeesser vista ndo como otimizagéo absoluta
no uso das areas cedidas aos operadores, masjanesrite, Como uma otimizagao estrutural
sobre o arranjo de areas destinadas a certas fyrig@eendo um sentido também teleologico
(ou finalistico) na cesséo das éareas, a fim dengérase a maxima eficiéncia para todo o

condominio de empresas.

Especificamente sobre o principio da eficiénciagsatura constitucional, por ser esse um
objetivo a ser necessariamente observado pelo &drador publico patrio (envolvendo ai
tanto a gestdo portuaria, quanto o planejamenteetlor e ainda as atividades de controle,

fiscalizac&o e auditoria), todas as fungbes prastad gestdo do condominio portuario devem
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necessariamente atender a economicidade e aossgepéblico quando da execucdo desses

Servicos.

Em termos simplistas, a eficiéncia pode ser corsitdecomo a utilizacdo mais produtiva de
recursos econdémicos, de modo a produzir os melhesgdtados. Ora, um dos aspectos
essenciais do direito administrativo reside na g&daao desperdicio ou ma utilizagdo dos
recursos destinados a satisfacdo das necessidald¢ivas. Assim o imp8e a concepcao
republicana de organizacao do poder politico, gtaebelece que todas as competéncias estatais
tém de ser exercitadas do modo mais satisfatossipel. (JUSTEN FILHO, 2014)

A ordem juridica veda o desperdicio econémico pergutimizacdo do uso dos recursos
permite a realizacdo mais rapida e mais ampla icergos estatais.

Mas, quando houver incompatibilidade entre a efm#®@ econdmica e certos valores
fundamentais, devera adotar-se a solucao que peese@maximo todos os valores em conflito,
mesmo que tal implique a reducao da eficiéncia@woica. A eficacia administrativa significa

que os fins buscados pela Administracdo devem eadizados segundo 0 menor custo
econdmico possivel. (JUSTEN FILHO, 2014)

Transpondo-se esses ensinamentos para o objestude ea funcdo de administracdo portuéaria
deve ser vista como provedora de infraestrutlamad{ord) e promotora das atividades das
empresas componentes do condominio portuario, sagpessas instaladas sobre a &rea nobre
que é o porto, fronteira internacional e instaragapassagem (e conexao) entre produtos,

servicos e cadeias logisticas em uma dimensamatienal.

No desempenho dessas fun¢des, nem sempre a nici@n@d econdmica sera possibilitada a

partir da cessdo de determinada area para a fesiacdeterminado servico necessario ao
arranjo portuario, mas desde que observada a efieéicninistrativa dessa cesséo, conceito
mais amplo, e voltado justamente a captar as naalecservico publico existentes na prestacao

dos servicos portuarios.

A maximizacao de utilidade sobre as areas portéridga esséncia do negocio portuério e, por
isso, funcao precipua da administracao portuariaodelolandlord.

Caso nao feita uma reavaliacdo permanente solwaciohalidade do sitio padréao cedido,
eventualmente reestruturando-o para um negociocaitar walor, sua utilidade tendera a decair

ao longo do tempo.
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Como a maximizacao da area portuaria ndo € umrfireigmas um meio utilizado para agregar
valor aos servicos logisticos prestados sobre eerdlea portuaria, a administracdo portuaria,
a agénciareguladora e 6rgaos de controle devemsaarsibilidade de perceber os fins buscados
pela cessao de areas a certos operadores, que Neats poderdo agregar valor aos servigos
portuarios mediante sua simples presenca dentrar@dmjo, mesmo que ndo aumentando

diretamente a eficiéncia econdmica sobre o sitindgmacedido.
Por isso a aderéncia do conceito de discricionadiecdministrativa no ato de cessao de areas.

Com efeito, no modelo defendido no presente tralhaka em um primeiro momento a selecéo
da empresa a compor o condominio portuario devéegarpor meio do ato administrativo
vinculado que é o certame licitatério de arrendamerosteriormente, a eventual transposicéo
de areas entre os operadores, a fim de proporesgnaraior ganho sistémico ao porto, deve
ser vista como um ato discricionario (e devidamemdivado, pautado na teoria dos motivos
determinantes) praticado pela administracdo poaud@m seu ininterrupto trabalho de
otimizacdo dos bens publicos ofertados a prestdgsigervicos portuarios.

Essa necessidade de reavaliacao periddica dag;6esdie cessédo de areas, em obediéncia ao
principio constitucional de eficiéncia na prestadas servi¢os publicos, leva, por sua vez, a

necessidade de um novo modelo de planejamentcdpiartiais simples e resiliente.

4. 5NECESSIDADE DE UM NOVO MODELO DE PLANEJAMENTO

Sendo a reavalicdo voltada a permanente otimizdedarea a funcdo mais importante da
administracéo portuaria (modeéémdlord), os controles administrativos ndo devem ser fosad
apenas no local da operagdo, mas precipuamentengaof desempenhada, que podera ser
realizada em qualquer local apto para tanto.

Como a estrutura deve estar submetida a funcaongesdada, sendo dela dependente, a

énfase no servico enseja a relativizacao dos destsobre os ativos empregados.

Em outras palavras, a otimizacao da funcdo poegnseja a necessidade da desimobilizacéo

patrimonial, ou despatrimonializacdo da atividadearia.

No novo modelo de arrendamento proposto no pressttelo foram introduzidas algumas

variantes que acabaram distinguindo o novo instidd atual regime de arrendamento,
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tornando o modelo mais racional e voltado as paddides do setor portuario, permitindo a
otimizacao tanto das fungbes de administracio do poanto de gestédo dos terminais.

Caso permaneca o foco na area, tal qual ocorredsgtor portuario vai continuar sendo vitima
de um engessamento que cristaliza a funcao patuaéritempo, inibindo novos projetos e
novos investimentos, impedindo-se a adaptacacedwsais a novas conjunturas econdémicas

e a novas oportunidades logisticas.

A partir da possibilidade de variagdo dos meiasdaj para atingirem-se os fins (as metas de
desempenho dispostas em contrato), com a dispasigiativos sempre reavaliada, permitir-
se-a a adaptabilidade estrutural (ou resiliéncgessaria ao atingimento da movimentacao
minima contratual (MMC) mesmo na ocorréncia de salidades e flutuacdes periddicas ou
ocasionais de demanda, estimulando-se a permanearimizacéo de areas e ativos instalados,

eventualmente com o emprego de novos equipamentosvms padroes logisticos.

Além de inviabilizar o pleno desempenho da fungdadministracdo, uma vez que tira das
maos do administrador o poder de gestdo pleno soldmea cedida, o arrendamento atual
também vitima os arrendatarios, que ficam encladag dentro da area cedida, por todo o

prazo do contrato, sem incentivo a agregarem \zaf@us negocios.

Sao desincentivados a investir ante a inseguram@@idga presente na construgdo de novas
estruturas de acesso (por exemplo em vias tesesindinse novos bercos na area molhada),
novas benfeitorias (para acomodar novas cargasassageiros) e incrementos de retroarea,

para ganhos de escala exigidos pelas novas embascalg maior porte.

Os efeitos da atual patrimonializagdo vao contfargionalizacdo do porto, e podem ser
sentidos praticamente em todos os portos publicospais, por exemplo, quanto ao
subinvestimento nas vias de acesso aos termiridpsa regra o investimento nos acessos
terrestres (rodovias e ferrovias) aos terminaisapenediante licitacdo prévia, o que, por sua
vez, exige a elaboracdo de EVTEA e outros docurseoton instancias de analise e de deciséo
sobrepostas (administracdo do porto, agéncia mgua SPU/MPOG, TCU e poder
concedente), em um procedimento moroso e de bas@ntpbenho.

O que leva a um paradoxo, pois, a0 mesmo tempo wmag administracdes portuarias
requerem investimentos privados que possam supgrescente demanda por servicos

portuarios, os terminais, maiores interessadosfiog@recia do porto, acabam na prética por
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serem desincentivados a realizar esses investimdatforma direta, pelo modelo juridico hoje
em vigor, havendo, ao lado de uma crénica aus@&geciafraestrutura instalada, também um

processo de sucateamento da infraestrutura j&enteshos portos publicos.

Esse ambiente institucional contribui para o desgaarento de trens, quebra de maquinas e,
no limite, para incéndios, explosdes e outros tsoEsgeralmente por dilapidacao de ativos ou
falta de manutencao adequada.

Isso porque o arrendatario, de regra, ndo se geniibegrante de um negocio portuario, mas
mero cessionario de infraestrutura publica, naoiteentivos para investir nos ativos publicos
a ele disponibilizados, mesmo quando se dispdaleae investimentos passiveis de serem

amortizados em seu negocio, no fluxo de caixa dprjar contrato de arrendamento.

Pelo contrario, ante a demora de analise ou irlidablie fatica de novos investimentos, acabam
0s arrendatarios por operar em superestruturagoade, muitas vezes a partir da utilizacédo de
maquinas e equipamentos no limite de suas capa&sdageracionais, com graves

consequéncias para o porto.

Ao invés de agir como uma instancia captadorawd®4 logisticos e de informacéo, o porto
passa a ser um problema em termos sociais, urigasist ambientais, requerendo constantes
intervencdes e investimentos por parte do podeliguibnvestimentos esses que poderiam
estar sendo feitos pela propria iniciativa privataambito de seus negécios, caso houvesse
seguranca juridica quanto ao retorno financeirceembolso adequado por estas intervencdes
(preferencialmente ndo em dinheiro, mas em pogibié de usufruto dos ativos por um

periodo maior de tempo).

Isso ndo ocorre de forma imediata, pois, sende@stimento feito em &rea publica, eventuais
novos investimentos na infraestrutura ou superesirudo porto sé serdo justificados aos
arrendatarios apds aprovacao especifica do Planovastimento esperado, havendo, em
muitos casos, um acelerado processo de obsoleacénaiutilizacdo dos equipamentos
instalados, com perdas de eficiéncia nos servigestazlos, ante a inviabilidade juridica para
esses novos projetos e revitalizagdes em tempb habi

Nesse cenario, os administradores comecam a sSe isgpbtentes frente aos complexos e
burocraticos procedimentos impostos pelo atual togdeidico, a0 mesmo tempo em que 0s

arrendatérios passam a arquitetar manobras infeyeiernas ao sistema, elevando o nivel de
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conflituosidade e litigancia, em um cenério de ddgcéo da aplicacdo da boa fé objetiva, que
deveria pautar as condutas entre administradaadseistrados.

Visto por outro viés, as obras de infraestrutun{gs, viadutos, aterros, vias) em geral, por
tenderem a perenidade, acabam por sofrer uma ergama de controles pelos érgéos de
auditoria, no sentido da qualidade, funcionalid@deconomicidade dos ativos a serem

construidos.

Nesse contexto, o Estudo de Viabilidade TeécniconBooca e Ambiental — EVTEA
(atualmente regrado pela Resolucdo ANTAQ 3.220/p8édve exatamente para isso, sendo
um estudo exaustivo no sentido de provar que adrta é viavel em termos técnicos e

econdmicos.

Essa logica de viabilidade técnica, econdmica eiartdd acabou por ser diretamente
transposta para o setor portuario brasileiro, gaaiente sem nenhum tipo de adaptacéo
conceitual ou operacional (adaptacéo, alias, qusufgerida pelo TCU em alguns relatérios de
auditoria consultados), gerando grande parte igéobidade verificada no processo de gestao
de um arrendamento, mormente em periodos de @s# em vista a baixa adaptabilidade do

modelo legal empregado.

Por ser a logica portuaria absolutamente dinamegage, por consequéncia, um modelo
dindmico de andlise da viabilidade do empreendiment

Isso porque a construcao de uma ponte, um viadutoroaterro, em determinada localidade,
€ presumido se protrair no tempo, sendo um equipEnEiblico de uso diario da populacéo

por um grande periodo de tempo.

Por isso, 0s controles aplicaveis, justamente ntidsede garantia de uma obra de qualidade,
viabilizada a baixos custos, utilizando padroesités modernos e construida no local e na

geometria adequadas, identificadas ap0s estudostesas nesse sentido.

Mas assim nao deve necessariamente ser no povendteo planejamento da disposicao de
areas determinativo ser substituido pelo indicatip situacional, com uma analise da
viabilidade do empreendimento em certo local seg@sdcondi¢coes daquele momentelfus

sic stantibus”),abrindo-se espaco para que, a qualquer momentonawa reavaliagdo quanto

a funcionalidade aponte para a necessidade deait@vacdo no uso da area, eventualmente
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por meio da substituicdo da infraestrutura condérei migracédo do servi¢o para outro ponto, a
fim de possibilitar um aproveitamento ainda melthoisitio cedido.

Dito de outra forma, o ideal seria que o planejamestimasse o valor presente de determinada
area enquanto utilizada para determinado fim, reasigindo o recalculo do valor dessa mesma

area, em um periodo posterior, pos licitacao, pate fim, caso necessario.

De forma que, uma vez demonstrada a maximizac&alde (ou ganho econdémico, social ou
ambiental superior) no uso do local para esse dintroestaria, em principio, autorizada a
formulacdo de uma proposta imediata pela admigitrao operador original (e vice versa) no
sentido da comutacéo de areas para a continuidaderdico em um outro ponto do porto, o

que abriria espaco a uma célere viabilizacdo deawo empreendimento na area original.

Os oOrgaos de auditoria, nesse novo contexto, deygésar a se concentrar justamente na
funcdo exercida e na relacdo custo/beneficio dm resapreendimento, ou seja, no efeito
atingido por aquela infraestrutura para a movimgidale determinada carga em determinado
momento, mantendo-se sempre a possibilidade déligafutura quanto a economicidade do

novo ativo implantado.

N&o quer isso dizer que deva ser o EVTEA abolidgumia obra deva diminuir sua qualidade
técnica e econdmica, mas sim que as atividadesiditoaa deverdo, nesse novo cenario,
permitir & administracdo portuaria que lide maigelnente com seus ativos, estimulando-a a
analisar e, tanto quanto possivel, a atender ageptanto de armadores quanto dos operadores

ja instalados, desde que os pedidos apresentent@aep ganho logistico para o porto.

Assim, embora mantendo-se os objetivos inicialmemencados (MMC), o planejamento da
disposicéo dos ativos portuarios deveria passar @so sempre como provisorio, permeavel
e maleavel, voltado a procurar atingir o mais rapidnte possivel a maior maximizacao

econdmica sobre as areas portuarias no curto eorpeatios.

Nem sempre de forma definitiva, mas apenas at®gpa destinacdo mais rentavel surja para
a mesma area no futuro, sem nenhum prejuizo a aeguijuridica sobre a remuneracao

esperada dos contratos ja firmados.

E sem qualquer ameaca a legalidade ou a moraliddadenistrativa, porque, repita-se, a

adaptacdo é feita para a melhoria dos equipampatdgos instalados no porto, por meio de
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maior abertura sistémica e agilidade na atracaoosles investimentos privados nesses bens

publicos.

Como ja informado, uma vez que o modelo néo tratard formato de investimento publico
em area privada, mas no inverso (investimento gawam area e/ou em ativos publicos), por

Obvio que o risco de desvio de recursos publicog@ddera a aumentar no novo formato.

Alids, revela-se um contra senso o0 modelo atualjeomarrendatarios privados séo
desestimulados a investirem na dragagem de cabaiges, na melhoria de acessos terrestres
e na substituicdo de equipamentos que aumentarramtabilidade de seus negocios, mesmo
querendo fazé-lo. E assim, quase todo avanco vi@irsando cada vez mais dependente do
erario publico, cada vez mais desfalcado.

Reitera-se que nao deve haver a imobilizacédo pamishdentro do porto, mas sim um esforgo
permanente de otimizacdo das areas cedidas, agyuica que a obra realizada, apesar de
dever ter a qualidade recomendada, ndo deve mmaisecomo um ativo eterno, mas sim um
ativo que atingira certo efeito apenas por deteadonperiodo de tempo (eventualmente por

todo o periodo do contrato de arrendamento firmado)

Mas podendo vir a ser substituido por outro atpange, tunel, ferrovia, duto, armazém, silo,
esteira, tanque, rodovia, pétio, portéiner, transté dolfim, cais, berco, molhe e assim por
diante), outro meio ou outro arranjo entre essgesatjue atenda melhor a mesma ou a outras
cargas (de mesma categoria prevista em contras, €eja social, ambiental, economica e

juridicamente viavel essa alteracéao.

Sendo o arrendatério seu parceiro, a administrae&eria ter o poder de renegociar 0s
parametros e termos inicialmente ajustados conofdecendo propostas e ouvindo sugestoes,
por meio de um saudavel dialogo, consultas pubbcastras formas de interrelacionamento,
sempre pautadas nos principios da supremacia deesse publico, finalidade, legalidade,
isonomia, moralidade, economicidade, eficiéncia,zoaailidade, proporcionalidade,
sustentabilidade e demais principios de direito iadtnativo e de direito constitucional

aplicaveis, com ganhos reciprocos.

O novo tipo de ambiente e de estrutura de goveananados a partir desse modelo de
negociacéo, fundada na boa fé objetiva de ambpartes, com decisbes sempre motivadas,

permitindo a andlise posterior dos 6rgdos de clenmmoanto a economicidade e demais
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beneficios trazidos para o porto, além do aumendoidvestimentos e dos niveis de eficiéncia
dos servigcos, poderia viabilizar ainda uma redugée indices de conflituosidade hoje

existentes nos portos.

E mais. Saindo da posicéo passiva de mera cederdtesds, a administracdo deveria oferecer
permanentemente condi¢cdes de implantacdo de nawejetgs logisticos em sua zona de

influéncia, mantendo uma equipe capacitada e sealpga a buscar novos armadores, a
estimular novos servicos, a ouvir 0os pleitos deragores ja instalados e a avaliar eventuais
projetos ndo operacionais (imobiliarios ou arqaiétos, por exemplo) que se apresentem,
desde que sejam Uteis socialmente, ambientalmestensaveis, e que de alguma forma

agreguem valor aos demais negécios do porto omaridade onde o porto esta inserido.

No mesmo sentido, todo arrendatéario deveria passar entendido como legitimado a investir
nao s6 na area cedida mas também em seus acessds, qlie haja ganhos para todo o
condominio portuario, uma vez que a licitacao peial passou ja o legitima a isso (licitacdo
para a prestacao de servigo portudrio, repita+s@odicitacdo simplesmente para a posse dessa

ou daquela area, conforme enfoque do atual modetordndamento).

Pelo novo entendimento, a isonomia foi atendidandoao arrendatario entrou no negocio
portuario (e ndo simplesmente em determinada afi@a)icitacdo. E a superioridade do
interesse publico, por sua vez, é alcancada a parfpermanente otimizacdo no uso do bem
publico, tarefa buscada por administradores padsi@ arrendatarios, quando do desempenho

de suas funcoes.

Mas, se a administracdo passa a permitir ao opecadonus de construgcdo de novos ativos,
gue possibilitem o auferimento de maiores lucresedassar também a exigir o 6nus de que
a amortizacdo do investimento seja feita prefesdmente por meio da receita gerada pela
propria infraestrutura construida, e ndo por pedi# reembolso monetario feito a
administracdo (uma vez que o novo modelo prima fe&lo no servico — que teve seu valor
agregado a partir do investimento — e ndo maislesngente no valor da area, do ativo, da obra

ou da benfeitoria realizada).

Em outras palavras, a administracdo do porto podieeédautorizar a rapida construcao de uma
nova estrutura requerida pelo terminal, mas encimion sem a necessidade de reequilibrio

econdmico-financeiro que redunde em pedido de inde#o pelo investimento realizado.
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Assim, sempre que possivel, o concessionério taagéo portuaria deverd ter o investimento
realizado na nova infraestrutura amortizado pelglogacdo do proprio novo bem publico
edificado, pondo fim a elaboracdo dos complexosut@s e teses utilizadas na frequente

judicializacéo dos pedidos de reequilibrio econ@nita forma feita hoje.

Nesse novo tipo de arranjo publico / privado todoganham: o
arrendatério/concessionario/operador, por meididazacao de seu negocio; a administragao,
que passara a ter um novo (ou melhor) ativo redemio porto, quando do termo final do
contrato; o armador, com a disponibilizacdo deigesvmais eficientes; o exportador e o
importador, com servigos de melhor qualidade aosustenores (ante as economias de escala
eventualmente geradas); a comunidade, com projetpsticos mais avancados, abrindo
espaco a cargas de maior valor ou com menos ingpaoct@ambiente; o Estado, por meio do
aumento da arrecadacéo, derivada desses novosegwiijpnentos; e o trabalhador, tendo em

vista ser necessaria maior capacitacdo da maordéozial para a gestdo desses novos projetos.

Infelizmente essa nossa linha de argumentacgéo aigseduida pelos redatores da reforma
portudria, vindo a nova Lei dos Portos a contimunabilizando a gestdo do porto, por meio da
permanéncia do foco no modelo de arrendamento,agabou agora, pela Nova Lei, se
confundindo com o de concesséo (tida ndo como eséodale servigo de operagédo, mas como
um novo formato para a cessao de area, paraletmdelo de arrendamento).

De forma que, ja havendo passado em véao a opacatimide uma modificacao legal na forma
de exploracédo dos terminais (de cesséao de aregopestacao de servico publico), torna-se
necessario agora utilizar os institutos j4 existerma Lei 12.815/2013 e em seu decreto
regulamentador, mas em uma nova roupagem, queiaq@ax regime de arrendamento do
conceito de servico publico de operacao portuariam de que sejam, na pratica, atingidos os

mesmos efeitos de foco no servico, e ndo maisivo @tilizado para o servico.

Nesse sentido, aderindo aos conceitos ja dispostd¢éova Lei dos Portos e em seu decreto
regulamentador, novas clausulas poderiam ser adagraos novos contratos a serem firmados,
para, sem modificacdo desses diplomas legais, ngglantada essa nova modalidade de
arrendamento, a fim de alcancar-se o0 mesmo fimedbuwlocratizar-se a gestao portuaria,
realcando o papel da administracdo do porto coretivaf gestora dos ativos portuarios

(landlord), em sucesséao ao atual modelo em vigor.
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5 PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO EM REGIME DE
COMPETICAO

Superada a visdo de oposicdo entre 0s regimescepubli privado, havendo diversas
aproximacdes entre ambos os institutos em novast@sts juridicas e novos modelos de
governanca criados a cada dia em todo o mundo;g®deer que a regra hoje é a prestacéo
de servicos publicos em regime de competicdo, oatpue espaco para a competicdo entre
portos privados e publicos, baseada ndo s6 eradami&s também em diferenciacdo de servigos.

Os servicos publicos, no atual estagio do diredtastitucional e do direito administrativo no
Brasil, devem ser vistos como uma atividade a sestgda ou garantida pelo Estado sem
qualquer regime de exclusividade ou de priviléGioegime juridico dos servigos publicos ndo
significa prerrogativas, mas sim deveres. Deveeeprdstacdo universal, de modicidade no
acesso e de continuidade, os quais podem, senugudloice, ser alcancados em um ambiente
de livre iniciativa e livre concorréncia, como derstra, de forma evidente, a realidade em que
vivemos. (SCHIRATO, 2011)

Supremacia do interesse publico ndo significa snace& ou superioridade da admistracao
publica, devendo o arrendatario ser visto como ansgiro no negocio portuario, € nao um
subordinado da administracdo. Nesse contexto, clmate exploracdo dos terminais deve
servir para viabilizar, apoiar e permitir o desdawoento de estratégias de expansdo dos
negocios tanto dos arrendatarios quanto das adraigbes portudrias publicas, que agora

atuam no regime de concorréncia com os terminaiagos.

5.1 MONOPOLIO NATURAL E MONOPOLIO JURIDICO

Para Nester (2006) o conceito de monopolio natlgalonstra uma situagdo na qual uma unica
empresa pode suprir um determinado mercado a costosres do que se o mercado fosse
suprido por duas ou mais empresas. IsSso ocorrens @ custos despendidos para o

desenvolvimento dessa atividade seriam menoresiaes@ empresa a estiver exercendo.

Essa situacao coincide com as chamadas economegsala, nas quais o custo unitario médio

de producéo diminui conforme a producdo aumenta.

Em decorréncia do que restou demonstrado nos ®gioteriores, vé-se que a distingdo
primordial entre os monopalios juridicos e os manigg naturais consistiria no fato de que os

monopolios juridicos seriam decorrentes de detexgdin expressa do ordenamento juridico,
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enquanto os monopolios naturais seriam decorr@wiama situacdo de fato, que envolveria
elementos de indole econémica, ambiental e uri@igtie inviabilizariam a exploracdo da

atividade por multiplos agentes econdmicos. (SCHIRA2011)

Para Tacito (2005) no monopdlio de fato o monopwolir adquire a qualidade por ato proprio,
fundada em condi¢bes peculiares de poder econ@uide tecnologia privilegiada, tendentes
a excluir a concorréncia de terceiros. Ja no mdimpé direito, é a lei que torna privativa do

Estado a atividade econdmica, emitindo ato de \@&xdea concorréncia, declarada ilicita.

O porto pode ser visto como um monopdlio natuglilado, em funcédo do enfoque ja exposto,
segundo o qual muitas vezes € possivel ou adequadsténcia de apenas um porto ou terminal
em determinada regido da costa, 0 que torna @stewah bem escasso, sendo necessario,
portanto, o estabelecimento de regras de acessbnisto ao mercado e de atendimento
universal e ndo discriminatorio de todos os insades na movimentacdo de cargas naquele

ativo, tarifas reguladas etc, ou seja, tornandess#ria a regulagdo daquele monopdlio natural.

Em termos econdmicos ndo existe amparo na constdec0 ou 20 aeroportos em uma cidade
média, tendo em vista o0 alto custo na construcdmmantacdo de acessos terrestres,
estacionamentos, pistas de pouso, hangares, raglasgicos de tancagem, o que remete a
conveniéncia de concentragdo de mais e mais enspopeaando em uma ou duas pistas em

um mesmo aeroporto.

Da mesma forma, a area portuaria também deve seertvada e otimizada (e ndo pulverizada)
em determinada regido, até o atingimento de seteloe agregacéo de valor, dada pelo custo
marginal de implantacdo de outro porto em sua k&iga (com novo canal de acesso, novas

dutovias, rodovias, ferrovias, bercos e assim paortd).

Em termos juridicos a visdo de monopalio legal déeala impossibilidade de movimentacéo

de cargas de terceiros pelos TUP Exclusivos.

De forma que os terminais instalados em portos igudl apds prévias “licitacbes de
arrendamento”, eram agentes exclusivos — ou moistg®} na prestacéo desse tipo de servico
em determinada regido, segundo o tipo de carganaideondicionantes previstos nos contratos

regulados de arrendamento.

Visando a atracao de investimentos privados no atorde infraestrutura portuaria, a fim de

dinamizar as exportacdes do pais, a Lei 12.815/2(f8sentou como traco marcante a
67



liberacdo dos TUP, antes limitados ao atendimeatoadiga propria, para a movimentacéo de

qualquer tipo de carga, propria ou de terceiras, g@alquer restricao.

O novo modelo portuéario acabou entdo por marcasaggem do antigo regime de monopaélio
regulado e de monopdlio legal (estabelecidos peia8l630/93) para um regime de livre

competicdo, passando os terminais privados a cineypegntre si e também com os terminais
arrendados (existentes em portos publicos) na gué@st do servico de movimentacdo

(transbordo) de qualquer tipo de carga.

Esse novo arranjo, no entanto, sofreu questionarmesendo as principais criticas lancadas ao
formato escolhido de liberagdo dos TUP para moviagéio de qualquer tipo de carga. As
principais criticas decorreram de duas ordens d&/oso

Em primeiro lugar, como o setor portuario apresasta@aracteristicas de monopolio natural
mencionadas, o eventual aumento de capacidade stlemsi ndo deveria ser buscado
imediatamente a partir da proliferacdo irrestrigaegtruturas de transbordo, a que a liberacao
dos TUP levaria, mas sim por meio, em um primeioon@nto, da otimizagao da infraestrutura
ja instalada, principalmente nos terminais ja exitds e em operacdo dentro dos portos
publicos, para, s6 entéo, posteriormente, buscamsa&umento de infraestrutura nos TUP, fora

dos portos publicos.

Isso porque, ja havendo toda a infraestrutura desac(rodovias, ferrovias, pontes, dutos etc)
implantada nos portos publicos, seria mais conwémia geracdo de eficiéncia por meio do
ganho de escala (a partir de dragagens de aprohami@, aumento de bercos, areas de
transbordo e retroéreas, por exemplo) e maximizagdaso dos ativos neles implantados
(principalmente quanto a melhoria dos equipameptoaponentes da superestrutura dos
terminais), do que promover um estimulo a prolgécade estruturas de transbordo fora dos

portos publicos (TUP).

Por esse entendimento, ndo seria correta a apickcarincipios de um regime de competicao
atomistica (disponibilidade de mais ativos, de meapacidade) em um setor de monopdlio
(que demanda, em primeiro lugar, o0 aumento deascadé eficiéncia, a fim de reduzir custos

por unidade de medida).

Ainda, por esta visdo, ndo ha garantia de que @atmao numero de TUP, por si so, reduziria

as tarifas cobradas dos armadores e embarcadotes) alto custo de implantagcdo dos novos
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portos (principalmente quanto as dragagens de,caratrucdo de infraestrutura de transbordo
e interconexdo as redes de acesso da regiao),gmuiera acontecer um aumento de oferta de
servicos portuarios seguido do aumento dos custitcgdos no setor, em decorréncia da

necessidade de amortizacéo do alto valor das niefrasstruturas instaladas.

Em sentido inverso, pelo modelo de concessdo Imerte proposto, um ente central
planejador (na fungéo de poder concedente) desiispar emmaster plang também no Plano
Geral de Outorgas — PGO a capacidade ideal demanqdaid expanséo do sistema, em cada
um dos portos e em cada uma das zonas portuagapectivamente, por meio da

compatibilizacdo das curvas de oferta e demandaasd para todas as regiées do pais.

LicitacOes deveriam entdo ser abertas para questagéo dos servicos de administracéo e

operacao portuaria viessem a atender a essa depaodantes privados interessados.

Mas, ao abrir os TUP para movimentacéo de quatqpeede carga, o 6rgao central planejador
acabou perdendo o controle sobre o0 aumento dexaferservigo portuério, podendo haver o
risco de uma rapida migracdo de um cenario de thHtaapacidade para um cenario de
sobreoferta de capacidade portuaria, quadro téetédiel em termos econdémicos quanto o
primeiro, ante a frustracdo da receita minima (tatexna de retorno - TIR) esperada para 0s

novos empreendimentos.

Esse fenbmeno, com efeito, j& ocorrera alguns amtes, no setor elétrico, que teve a geracao
por fonte termelétrica excessivamente estimuladpentodo da crise, vindo a receita desses
novos projetos a ser frustrada no periodo “pdsapagm decorréncia de novos habitos mais
racionais de consumo terem se espalhado pelos dosrcansumidores, demorando alguns
anos para a demanda de energia retornar aos div@isriodo “pré apagéao”, e s6 a partir dai

justificando-se o investimento realizado no aumeletoferta a partir desses novos projetos.

De qualquer forma, a opcao pela abertura irrestasaTUP a novas cargas foi mantida, mesmo
com esses riscos, ante a necessidade de provimeedato de infraestruturas de transbordo

necessarias a industria e ao agronegacio do pais.

A segunda ordem de criticas vai no sentido de quomeentracdo de poder nos 6rgados centrais

(poder concedente e agéncia reguladora) estaaadeva uma perda de eficiéncia no setor.

A concentracdo do planejamento (e ndo da gestaa)nemnico 0rgado é necessaria para a

geracao de previsibilidade e coeréncia na expats&stema.
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Nesse sentido, por exemplo, um 6rgao planejadoe (io a se tornar a Empresa de
Planejamento e Logistica - EPL) deveria ter coreigie estimar qual o tracado ideal de uma
ferrovia e a qual porto ela se destina, planejaaddém, por consequéncia, a capacidade
efetiva ideal dos terminais que passariam a embassa carga (seja ela, por exemplo, granel
sélido ou carga geral conteinerizada, no casomavie, ou granel liquido, muito comum nas

dutovias).

Por isso também realizou-se um reposicionamentdumgdes de regulacao e fiscalizacdo da
ANTAQ, 6rgao que passou a licitar em bloco a exgardo sistema, assim como o faz, de
forma também centralizada e padronizada, a ANEE&etor elétrico, a ANATEL no setor de

telecomunicacgdes e a ANP no setor de petréleo.e gas

De forma que, se no antigo modelo o planejamengxganséo do sistema era feito diretamente
pelas administracbes portuarias locais, ditas faldgdes portuarias”, que emitiam sinais
muitas vezes inadequados para a busca de cargdbasesrde quildmetros, e em modal
inadequado de transporte (de regra, o rodovi&igdra o planejamento passa a ser feito de
forma coordenada pelo Ministério dos Transport&sngresa de Planejamento e Logistica —
EPL - no que se refere ao dimensionamento dos@cesmsestres para as novas concessoes e

licitagBes de arrendamento de areas dentro dosspoeiblicos.

Assim como as ferrovias e rodovias no setor desprantes, as linhas de transmisséao e de
distribuicao do setor elétrico também apresentaacteristicas de monopolio natural, devendo
haver um planejamento adequado do nivel de expales®e setor, previsibilidade de regras
de acesso a essassential facilitiestarifas reguladas e outros temas inerentes dagfpde
monopolios, planejamento esse hoje de responsatidida Empresa de Pesquisa Energética —
EPE, em conjunto com o Ministério de Minas e EreemiANEEL, a agéncia reguladora

daquele setor.

No mesmo sentido, a necessidade de concentragdarggamento (principalmente quanto aos
acessos terrestres) em um oOrgdo central decortamiente da regulacdo de monopdlios
(natural e legal), sendo necessério calibrar-selame de carga passivel de ser transportado
para os portos (especialmente nos modais ferroyianodoviario e dutoviario) com a
capacidade suportada pelos terminais, o que, poresj depende diretamente da profundidade
do canal de acesso e bercos (que podem vir a setualmente aprofundados, permitindo a
atracacgao de navios maiores e, por consequéncemdgemaiores economias de escala).

70



Mas em nenhum momento foi defendido o enfraquedioniestitucional das administragdes

portuarias.

Pelo contrario, os autores da reforma buscaramduazir novos mecanismos de governancga, a
fim de orientarem essas empresas ao mercado, pargpupessem cumprir suas funcdes

institucionais de forma eficiente.

De forma que se desvirtua dos objetivos da novamef portuaria proporcionada pela Lei

12.815/2013 qualquer tentativa de transferéncigalieres de gestdo das administracdes
portuarias para o poder concedente e ANTAQ, pordseesséncia do setor a autonomia
gerencial das administragdes portuérias, no seel papatracdo de negocios, maximizacao de
areas e exercicio da funcéo de sindica do condord@mempresas privadas que atuam junto

aos portos organizados.

Nesse sentido, a reforma objetivou construir (EBFQNAPORTOS etc) ou reestruturar (poder
concedente, ANTAQ, CONIT etc) instancias publicas ® objetivo de apoiar as autoridades
portudrias publicas, mas ndo com o objetivo deareticlas os necessarios poderes de gestao

dos condominios portuarios, como parece estar@&uorhoje.

Com efeito, as instancias centrais devem apoiadipeburocratizar ainda mais, o exercicio das

funcdes desempenhadas junto aos portos organizados.

5.2PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO COM ASSIMETRIA DE REGI MES

As atividades constituidas pelo ordenamento jusidamo servico publico poderdo, em regra,
ser também exploradas pelos particulares em regimado, fazendo clara concorréncia aos
servi¢os publicos. Tal cenario néo traz qualquejufxo ou de qualquer forma p6e em risco a
nocao de servico publico, porque permanecera @ay##o estatal de prestar ou garantir a
prestacdo da atividade. Apenas € admitido queuzsios dos servigos publicos tenham a op¢éo
de receber a atividade do Estado (ou de seu déatepabu de um outro particular que ofereca

a mesma atividade em outro regime juridico divelsservico publico. (SCHIRATO, 2011)

A possibilidade juridica de grandes usuarios caiteim instala¢des portuarias de uso privativo
demonstra inexisténcia de qualquer exclusividadeexploragdo dos servigos publicos
portuarios. Logo, ndo obstante ndo se configurapr@mente como um mecanismo de

concorréncia, pois nao importa no oferecimentotitidade materialmente fungivel, é fato que
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comprova o quanto aqui se procura demonstrar, modsede ndo existir exclusividade com

relacdo a prestacao dos servi¢os publicos. (SCHIRAZD11)

Por meio desses comentarios, proferidos antesatlarelcdo da Nova Lei dos Portos, Schirato
(2011) parece ter se antecipado a decisao pdiitictada logo apds, no sentido de efetivamente
liberar a movimentacdo de qualquer tipo de cardasperminais privados, instaurando um

quadro de concorréncia assimétrica no setor pastuar

A partir dessa concorréncia existente em meio inegjuridicos diversos, se é certo que 0s
TUP tém maior agilidade na gestéo, decorrente denodelo juridico livre da necessidade de

licitacdo para acesso ao mercado, da presencagd@i€®mno Gestor de M&o de Obra - OGMO

ou da existéncia de Conselho de Autoridade Poau&AP, guarda portuaria ou administracao

portudria fiscalizando seus servicos, também é gt 0s terminais privados que se instalaram
via licitacdo de arrendamento de areas dentro dasgorganizados, embora submetidos a
todos esses institutos, jA encontraram toda a estidura (e geralmente também a

superestrutura) instalada quando da entrada emmstascoes, otimizando suas fungoes.

De forma que, embora o novo modelo portuario teimséitucionalizado um quadro de

prestacao de servico publico com assimetria denegiisto ndo significa, de forma automatica,
que o0 novo cenario implicou a criacdo de desvantage desequilibrios anticompetitivos
decorrentes do regime juridico dos terminais iasiaé dentro ou fora dos portos publicos.

Nesse sentido, 0 complexo regime concorrenciahimatio apenas reflete a complexidade dos
modelos legais de exploracdo aplicados ao setdorizacdo, delegacdo, concessdo e

arrendamento).

Esse cenario multifacetado implicara o desenvolatmee novas estratégias competitivas por
parte dos atores envolvidos, no sentido de evegrralcdo de vantagens competitivas, sem

necessariamente essas condutas significarem manbbitas ou anticompetitivas.
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6 CRISE E SUPERACAO DO ATUAL MODELO DE ARRENDAMENTO

Como observado por Justen Filho, o modelo de aarerdto apresenta um defeito técnico, por
pressupor a delegacédo de um servi¢o publico (mm gastuario) por meio da mera cessao de

area operacional.

E esse defeito acabou por contaminar também duttstia concesséo, uma vez que a Nova
Lei dos Portos nédo tratou da concessao de serblicp, mas sim da concessédo de bem
publico, o que significa que acabou por confundirgoncessdo com a cessao de area publica,
também pressupondo a delegacédo do servi¢co de mategd® de cargas e transbordo pela mera
cesséo de bens publicos.

Como regra, ndo se utiliza a concesséao do usordgbiblico quando o objeto da atividade a
ser nele desenvolvida for a prestacédo de servipbcpt Quando menos, teria de reconhecer-
se a existéncia de dois vinculos juridicos dissin® inconfundiveis. Se um sujeito
desempenhara servigo publico por delegacédo do&stath adequada € a delegacédo de servico
publico. Ndo se produz a delegacdo da prestacéeme;o publico pela pura e simples
concessao de uso de bem publico. No entanto, &zpbasumulacao dos dois institutos, ainda
gue de modo implicito e inominado. Alias, é pedigiente possivel que a cessdao do bem
publico seja vinculo juridico acessorio e instrutabpara a concesséo de servigo publico. A
situacao até poderia ser explicitamente previsés, mio se pode afastar o risco de equivocada
denominacéo formal. (JUSTEN FILHO, 2003)

Considere-se, para melhor compreender, a ques&wntiazdo das concessdes para geracao de
energia elétrica. Na sua origem, a geracdo de ien@igtrica fazia-se por meio do
aproveitamento de potenciais hidraulicos, de pedladle publica. Por outro lado, o transporte
e distribuicdo da energia elétrica pressupunhatiizagdo de vias publicas para alocacéo de
postes e outros aparatos. Era usual, entdo, qiteagd® juridica do concessionério fosse
traduzida numa concessdo de uso de bens publiceen® na atualidade, tem sido usual
promover-se concessao do uso de bens publicohipdtases em que o particular assumira o
dever de gerar energia elétrica a partir de paaendiidraulicos publicos. Rigorosamente, a
cessao de uso do bem publico € mera condigdo pdesempenho do servico publico. O
vinculo juridico existente, nesses casos, deveaygalificado corretamente, ignorando-se a
denominacao formal adotada. (JUSTEN FILHO, 2003)
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Um outro exemplo. O Estado poderia vir a concedesamde determinada rede inativa de fibra
Optica de telecomunicagfes, ou cabos abandonadtaslamios em postes inativos, vindo
determinada empresa a se assenhorar desses aiegignte o pagamento de determinado

valor.

Mas outra relacao juridica se instalaria se, unagi@s a posse desses bens, viesse essa mesma
empresa a comercializar o servico de transmissatades telematicos por meio da rede de
fibra Optica, ou o servigo de transmisséo de eagrgios fios abandonados, sendo evidente,
nesses casos, a necessidade de um titulo adequadaz@acdo, permissao ou concessao de
servico publico) para a prestacdo desses senagusados a terceiros, de forma remunerada,
nao sendo adequado para tanto a mera cessaowtssptblicos (que ndo dao, por si mesmos,

0 acesso direto a prestacao de servicos publicos).

O mesmo tipo de distorcdo ocorre no setor portydravendo a Nova Lei dos Portos
incorretamente embutido na mera concessao de usend@ublico e no arrendamento de area
portuaria a possibilidade de o concessionario sandeatario passarem a prestar servico

regulado de movimentacao de cargas a terceirdsymi@ remunerada.

O maior inconveniente desse tipo de delegacdo,aso do setor portuario, vem a ser a
imobilizagdo patrimonial que ele gera. Com efeuior, ndo ter sido delegada formalmente a
prestacdo do servigo publico portuério, mas aperdea, as atividades a serem prestadas, por
evidente, deverao se restringir exatamente aotebndia area cedida (objeto da licitacéo), sob
pena de usurpacdo posterior do processo de cesai@ado pelo certame licitatério, como

amplamente demonstrado em diversas decisdes dcam@lidadas.

Passa-se a detalhar a partir de agora as consepidaaitilizacdo dessa forma inadequada de
delegacao de servico, a fim de que se formule gaéseia uma maneira pratica e original de

se corrigir essa distorcao.

6.1 CRITICA AO MODELO DE CONCESSAO DE BEM PUBLICO

O art. 2° da Nova Lei dos Portos definiu no ind@ concessédo como a “cessao onerosa do
porto organizado, com vistas a administracdo epdoeacao de sua infraestrutura por prazo
determinado” e no inciso XI o arrendamento comeaessao onerosa de area e infraestrutura
publicas localizadas dentro do porto organizadoa xploracdo por prazo determinado”.
(BRASIL, 2013)
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Ou seja, pela definicdo legal o foco esta no atedido e ndo no servigo publico prestado,
sendo o arrendamento uma modalidade de subconcessdovez que a concessao sera a
modalidade de delegacédo realizada para o portiaagi, enquanto o arrendamento sera
realizada para infraestrutura publica (ou instalapartuaria) localizada dentro do porto

organizado.

Porém, ao regulamentar a lei, o enfoque passouafaacdo exercida, sendo implantado um
modelo onde o objeto do contrato de concessao peiddsanger (nos termos dos incisos do
art. 20 do Decreto 8.033/2013):

“l — o desempenho das funcdes da administracédo do p@ exploracdo direta e indireta das
instalacdes portuérias;”

Refere-se esse primeio caso a chanmaaster concessioou concessao cheia, hipétese onde o
titular de concesséao de exploracdo de porto exéstena ser construido podera também realizar

0 servico de operacédo portudria, por meio da eapémr direta dos terminais.

“Il — o desempenho das fungbes da administragcdo do podoerploracdo indireta das

instalacdes portuarias, vedada a sua exploracaetdif

Seria esse segundo caso 0 que convencionou-serat@meassao fracionada, sendo a hipbtese
na qual o concessionario podera realizar atividdgess da administracéo portuaria, tais como
0 controle de acessos terrestres e maritimos, al@gyeortuaria e a funcdo de sindica do
condominio privado de empresas que formam o paoras sendo-lhe vedada a exploracéo
direta dos terminais, ou seja, a faculdade de @gimo operador, realizando operacfes de

transbhordo.

“ll — o desempenho, total ou parcial, das funcdbs administracdo do porto, vedada a

exploracdo das instalacdes portuarias.”

Disciplina, por fim, essa terceira hipotese, a ipig$ade de fracionamento dos servigos tipicos
prestados pela administracédo portuaria, podendtesmhaver uma concessao para 0s servigos
de dragagem, ou do servico de administracdo dd danacesso, ou dos acessos terrestres
(ferroviarios ou rodoviérios), a administracdo d@tigs de estacionamento tuck centers
servicos de hotelaria, de telecomunicacdes, dealertde dados, restaurantes etc, mas estando
excluidas as funcbes efetivas de movimentacdo @ @ operacdo portuaria (“vedada a

exploracdo das instalacdes”).
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Esse formato ndo representa a melhor técnicagsmaturar a l6gica do modddémdlord. Com
efeito, os acessos terrestres (rodovias, ferrodisi®yias etc) devem ser geridos em conjunto
com 0s acessos maritimos (o que envolve dragageiratmento do canal de acesso etc), a fim

de gerarem funcionalidade sistémica ao porto.

Em termos logisticos, a chegada de caminhdes® penexemplo, deve ser sincronizada com
a chegada dos navios, a fim de otimizar-se asdatiés de armazenagem e transbordo de

cargas.

No sentido inverso, ao tentar fracionar o gerenergm dessas funcdes, perde-se a visdo do
todo, reduzindo-se a funcionalidade sistémica de tw arranjo, com impacto nos niveis de

desempenho.

Por isso, se 0 governo tiver a intencdo de delegidas atividades portuaria para a iniciativa
privada, deveria delegar em bloco, sendo o idelgl@egacéo de todos os servigos inerentes a
administracdo portuaria, gerando assim a rece@@ssaria ao concessionario para a gestao de

seu negocio.

Assim, se a intencdo é delegar o gerenciamentaual cle acesso ao ente privado, deveria
passar todo o servico de administracdo portuargyeoinclui também o gerenciamento dos
acessos terrestres, para que se possa sincrosiflaxos logisticos terrestres e também em

area molhada.

Pelo contrario, ao delegar o gerenciamento deséreas (como o canal de acesso) de forma
autdbnoma, o governo vai travando a atividade derashiracao portuaria, pois o foco deveria

ser na regulacao do servico e ndo da area.

Na sequéncia os 6rgaos de controle comegam anowas controles sobre a area, e ndo sobre

0 servico prestado, tornando ainda mais engessgelst@o dos portos.

Veja-se entdo que novos erros poderéo ser comgtidsentido de patrimonializacdo, ao invés
de funcionalizacdo dos servigcos portuarios, comattgs sobre as Companhias Docas, que
passam a cada vez terem menos servigos a geretecfarma diversa, por exemplo, ao que se
pode ver na autoridade portuaria de Roterdd, Cimgapu Shanghai (dentre outras), que
possuem dragas proprias e equipe capacitada patridade continua de manutencao (ou
mesmo aprofundamento) dos canais de acesso e barfios de gerar competitividade aos

terminais.
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A proliferacao de contratos para servigos diveralésn de ndo gerar o cadenciamento logistico
inerente a funcdo de administracdo do porto, atsabbém por aumentar 0s riscos associados

a existéncia do préprio condominio portuario.

Com efeito, passando os servigcos de dragagem,qjgmento de acessos terrestres e de outras
utilidades a serem delegados a iniciativa privada mpeio de contratos administrativos
distintos, o risco de descontinuidade ou interrepgiara o desempenho de qualquer um desses
servicos aumenta, acabando-se por diminuir o isgerdos operadores privados em integrar o
condominio portuario publico, passando a prefategrar os condominios privados existentes
nos TUP, onde o regime juridico de direito privédoem mais adequado e célere para o trato

de questbes gerenciais.

O argumento de escassez de recursos publicogadblcomo justificativa para o esvaziamento

das funcdes exercidas pelas Companhias Docas, tamdxe procede.

Isso porque, em havendo interesse na delegac@opoessao das atividades de administracao
portudria a iniciativa privada, o governo podeizdil o critério de maior valor de outorga e,
com 0s recursos obtidos com esses certames, iarsdm®s pesados passivos trabalhistas e
previdenciarios (da Portus, previdéncia complemedtzs trabalhadores portuarios) que

apresentam estas empresas, antes de delegarisig@slas a iniciativa privada.

Seguindo o0 mesmo formato previsto na Nova Lei dotoB, o art. 20 do Decreto 8.033/2013
acabou também muito mais por confundir que poraescér as modalidades de servicos

portuarios passiveis de delegacao por concessao.

Isso porque a diviséo entre as “fungdes de admagéb do porto” nem sempre podem ser bem
separadas das fungbes que podem ser desempenbladdsnstalacdes portuérias” (terminais

arrendados), havendo diversas possibilidades depmicao ou confuséo entre elas.

Alids, nesse sentido, os ativos (prédios, berca@ss, carmazéns etc) pertencentes as

administracGes portuarias nao seriam exemplosndéatacdes portuarias”? Por que nao?

E mesmo que essa divisdo possa vir a ser feitaetenntinado porto, nao seria teoricamente
possivel supor a necessidade ou viabilidade d&icede mais ativos publicos (um silo, por
exemplo) para arrendatarios privados no futurosgrado funcdes publicas passarem a ser

realizadas pelas “instalacdes portuarias™?
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Infelizmente, pelo formato atual do decreto, uma gedida certa &rea publica, tornar-se-a
praticamente impossivel, na pratica, a alterac&sadérea para outra forma geométrica no
futuro, ou ainda a comutacdo de um ativo (como uo) publico de pequenas dimensdes

(pouca capacidade estética) por outro, privadgraedes dimensdes, existente em outro ponto
do porto, mesmo que altamente necessaria ou keedta reconfiguracdo para a administragéo
portuaria, uma vez que o que se delega hoje é&erdae certo ativo e ndo as fungdes por eles

desempenhadas...

De forma que, por mais esses motivos (imprecisdweattual e terminologica, além do
travamento gerencial), o ideal teria sido regulasemas fungbes (de administragédo ou
operacdo) e ndo os ativos utilizados para essesgz@er(instalagcbes das administracoes

portudrias ou dos arrendatéarios privados).

Em sintese, sendo regulados quase em sua totapdbernesmos artigos da Lei 12.815/2013
e decreto, os institutos se diferenciam pelo fattedsido a concessao pensada para a delegagao
dos servigos de administracdo do porto a inicigbiveada, sejam esses servicos a totalidade

ou parte dos servicos prestados.

Ja o arrendamento seria aplicado a delegacéo ypl@acao direta da area interna do porto
pelos titulares de terminais privados, sob a cowmd@ de uma administracdo portuéria

publica.

Especificamente quanto ao arrendamento, vale 0 MEETOCiNIO j& eXposto para a concessao.
Ao invés de regular-se a area (concessao para @a@ar@ndamento para instalacdo portuaria)
o ideal teria sido regular-se a funcéo, substitoise o arrendamento pela “concesséo de servico
publico de operacao”, paralela a “concessao ddcgede administragdo portuaria”, que € a

segunda funcéo exercida nos portos, da forma coopupemos na ocasiao.

Esse formato permitiria a alteracdo imediata deetobfla concesséo, de “cessdo de area”
portudria para “prestacao de servico de operagdogr@”’, sendo a area apenas um dos ativos

desse servico, que passaria a ser prestado de rieaisdlexivel, dentro do porto.

As nuances dessa proposta, porém, ndo foram bepreendidas, permanecendo-se a regular
o instituto por arrendamento, da mesma forma $eitaa égide da Lei 8.630/93, antiga Lei dos

Portos.
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E agora de uma forma um pouco mais travada, eisau@erderem o poder de licitar os
arrendamentos, as administracdes portuarias acapf@lizmente, por perderem também o
poder de gestdo sobre estas areas (que aos pougas$ando para a agéncia reguladora e

poder concedente), desnaturando completamenteceitmde “funcadandlord’.

De efetivas administradoras dos portos as Comparnb@as acabaram por ter funcdes
meramente opinativas sobre as atividades desenqesnpalos terminais em area publica.

E ndo se pode regular agora esse formato de cacdssservico (de administracdo ou de
operacao) com espeque direto na Lei 8.987/91, é & a@hcessbes, tendo em vista o principio
da especialidade, que disciplina ser a norma esdp@dova Lei dos Portos) de aplicacao
prioritaria em relacdo a norma geral (Lei Geral @ascessoes).

De forma que se propde neste estudo a afetacda doegroprio regime de arrendamento ao
conceito de concessao de servico, a fim de geran-aerendamento portuario o destravamento
patrimonial tipico das concessdes de servico paibhos mesmos moldes da proposta de
“concessao do servico publico de operacéo portigua formulamos ao governo no passado.

6.2NOVA GOVERNANCA PORTUARIA: ADMINISTRACAO EMPREENDED ORA

Sorgenfrei (2013) informa que ha quatro funcbeschasdesempenhadas pela autoridade

portudria, quais sejartandlord, regulador, operador e gerente do condominio.

A funcaolandlord pode ser considerada como a principal. Emboraaswatitoridades néo
sejam proprietarias das terras sob sua jurisd&cataioria delas foi dada a atribuicéo legal de
arrendar ou alugar iméveis ou infraestruturas défpas, como cais e terminais, as partes
interessadas. (SORGENFREI, 2013)

Em adicdo a essas fungdes, Verhoeven (2011) inbentifrés tipos basicos de autoridades
portudrias, de acordo com seu comportamento ndgbsea tipologia € dada na Figura 6.1, a
partir de nossa traducéo, conforme texto origipaésentado por este autor em relatorio da

ESPO, Organizacéao dos Portos Europeus.
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Figura 6.1: Tipologia das autoridades portuariss
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O objetivo de um autoridade portuaria é exercitauriadicdo em dado territério e prover e

desenvolver a infraestrutura necessaria dessade@mnémica e funcional. A base legal dessa
unidade é uma legislacdo especial portuaria queejare status legal para a autoridade. Os
poderes e deveres de uma autoridade portuaridoméaos com o gerenciamento de areas

requerem atencao especifica em uma legislacaocqpiart(SORGENFREI, 2013)

A atencdo especial deve ser dada e finalmentexpeessa a regulacdo da propriedade e uso
das areas portuarias. Os poderes de agir taomdéord podem necessitar serem especificamente
elaborados, assim como as limitacdes a esses godelegislacao portuaria deve especificar
as exatas responsabilidades da autoridade poreidida demais 6rgéos estatais com respeito
aos investimentos na infraestrutura operacionalchascessos rodoviarios, maritimos e

ferroviarios, assim como as conexdes com a himeidd (SORGENFREI, 2013)

Pela Constituicdo Federal brasileira, cabe a Usigmdorar os portos maritimos, fluviais e
lacustres (art. 21, XIlI, f), sendo de sua compesémaivativa legislar sobre o regime dos portos
(nos termos do art. 22, X).

No Brasil, os portos publicos sao de propriedad&mido, ndo estando estas areas sujeitas a
venda, como em alguns paises europeus, podendefaet, sua gestdo ser objeto de
concessao, por certo prazo, e segundo as dirett&Zze&miao, nos termos expostos nos editais
de licitag&o e respectivos contratos de concessao.

Ja as propriedades privadas com projecdo em arbadagpoderdo ser objeto de autorizacao,
para que assumam a categoria de Terminais Priva@ibd ou Estacdes de Transbordo de

Carga — ETC, conforme o caso. A analise do modelBTC, cada vez mais em desuso, ndo é
objeto do presente trabalho.

Se levar-se em conta a classificacdo de Verho@@di ], conforme grafico disposto acima, na
funcao landlord os portos brasileiros teriam um perfil conservadegndo “gerentes”
imobiliarios passivos, voltados a continuidade dpsracdes e manutencdo dos ativos; com
empreendimentos imobiliarios deixados ao govermicetiva privada, havendo a percepcéo

eventual de algumas receitas financeiras imolakéem bases tarifarias e ndo negociais.

Em termos regulatérios, embora tendo a incumbérd@a elaborar os Planos de

Desenvolvimento e Zoneamento — PDZ portuariosdasrastracdes portuarias se limitam a
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aplicacdo passiva ou fiscalizacdo de metas comdamasegulacdo criada por outros 6rgaos, em
especial Secretaria de Portos, ANTAQ, Receita B&dénvisa e VIGIAGRO.

Quanto a operacdo, embora controlem o0s acessassttesr e maritimos ao porto, as
administracGes portuarias se restringem a aplicagmmatica das clausulas dispostas nos
contratos de arrendamento (firmados com o poderectamnte, apds procedimento licitatorio
realizado junto & agéncia reguladora), ndo haverdisenvolvimento institucional da funcéo

de gerente comunitario (do condominio portuério).

Ainda sobre os arrendamenttsaging, na Europa esse tipo de contrato geralmente tepog

de até 30 anos (ou mais), e frequentemente seeapmas comaolling contracts,ou seja,
guando o tempo restante para o operador de unmni@rfor menor que dez anos e o operador
queira investir em novos equipamentos, tendo unogerde depreciacdo de 20 anos, entdo o
contrato com o terminal podera ser renovado porogog¢riodo de 30 anos. No Brasil, os
requisitos para essa possibilidade de renovacéecsedtemente foram regulados, por meio da
Portaria SEP n. 349, de 1° de outubro de 2014.

Houve um certo avanco por meio da redacdo do @rdablei 12.815/2013, ao prever a
possibilidade de analise antecipada de pedidosateogacdo de contratos de arrendamento
firmados sob a égide da Lei 8.630/93, tendo enaastomplexidade (e prazo requerido) para
a analise de viabilidade desses pedidos.

Com efeito, o regramento dos procedimentos e parémale analise dos pedidos de

prorrogacao passarao a pautar as condutas dos attendatarios pois, a partir de agora, eles
passam a dispor da possibilidade de continuaremegocio portuario, desde que promovam

Nnovos investimentos e apresentem proposta de cdadditie de seus negdcios.

Desde que haja a possibilidade de adaptacdo dbraftime de arrendamento a um novo

modelo de gestdo que permita a célere maximizagéérehs dentro do porto, espera-se a
disseminacdo da cultura de antecipacdo do pedidmmténuidade, para que os reguladores
tenham tempo habil para analise prévia de vialiéde os operadores continuarem no negécio

portudrio.

Por meio da apresentacéo do pedido de prorrogghantecipadamente quanto possivel, teréo
assim a administracéo portuaria, a ANTAQ e os @gi@acontrole mais prazo para uma analise

mais aprofundada da viabilidade dos empreendimeritagendo tempo, inclusive, para
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calculos de capacidade e elaboracdo de simulagi®e as areas cedidas, sempre com a
finalidade de otimizar seu uso, seja por meio deariitacdo (eventualmente para outra

finalidade), seja por meio da extenséo dos corgtjatrmados.

Embora, em termos juridicos, esta discussao estgjarada, resta, no entanto, em termos
faticos, a necessidade de melhor aparelhamento idistétio dos Transportes, ANTAQ e
administracfes portuarias em termos de pessodr@uea de apoio, a fim de permitir-se,
efetivamente, o desenvolvimento e aplicacasafevarese algoritmos voltados a simulacéo

do uso mais eficiente das areas cedidas pararos#es.

Nesse sentido, alias, o ideal seria que a simuldgécefeitos econdmicos sobre os possiveis
usos do sitio padrao ja fosse feita de forma int@giala administracdo do porto, apos pedido

circunstanciado dos arrendatario.
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7 PROPOSTA DE UM NOVO MODELO

A fim de reorientar as funcfes exercidas pela astnagtao portuaria, revitalizando seu papel
de gestora dandlord portuario, propde-se a implantagdo de um novo foatkearrendamento

portudrio, o que podera ser feito por Portaria,r&e¢ ou por simples clausulas a serem
dispostas nos futuros contratos de arrendamentota@al aderéncia a legislacdo portuaria hoje

em vigor no pais.

A partir da implantacdo dessa inovacao, a licitag@mmais sera vista como meio de acesso a
determinada area portuaria (tal qual no atual regimarrendamento), mas sim como meio de
acesso ao negocio portudrio, gerando efeitos ndideerda despatrimonializacdo e
funcionalizacdo das atividades portuarias, que ndodeer prestadas em qualquer sitio
localizado dentro do porto organizado, por livrerdo entre a administracdo portuaria e
arrendatérios, uma vez demonstrada em relatdrisefaposteriormente encaminhado ao
Ministério dos Transportes, ANTAQ e aos 6rgaos dditaria, para fins de controle) a
economicidade da modificacdo do local e a eficeémggrada por meio da maximizagcédo das

areas cedidas.

Essa alteracéo gerara efeitos sobre a governasgados publicos, que sairdo do papel reativo
de meras instancias de passagem de cargas, passéuntgfio proativa de desenvolvimento
ininterrupto de estratégias voltadas a atracdoadgas de maior valor agregado e de novos
projetos logisticos a suas hinterlandias, pernutimdcesso dos trabalhadores da regido a novos
padrdes de servi¢cos, ou ainda a interconexdo s@eesadeias globais de valor, permitindo a
geracdo do desenvolvimento social e humano dacegide o porto esta inserido.

Em outras palavras, a inovacao visa a permitimguedelo juridico de gestédo dos portos torne-
se aberto e permeavel aoputsformulados por armadores, operadores e pela corumid
onde o porto esta inserido, alterando-se a vis@atatelimento apenas a firma, permitindo a
formacdo declusters logisticos nas imediacbes das &reas portuariasy eistas ao
desenvolvimento de novos padrées de negocios,simelem modelos juridicos como o das
Zonas de Processamento de Exportacdo (ou “porthsstima”), Condominios Logisticos
Industriais Aduaneiros - CLIA e Esta¢gOes Aduaneii@snterior (ou portos secos), na zona de
influéncia dos portos organizados.

A partir dessas alteragdes, o0 porto sera estimaatixar sua funcao passiva, permitindo que

assuma uma funcéo ativa e dinamica no sentidottfelds ao progresso econdémico, social e
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ambiental das zonas portuarias, da forma ja feitaligersos paises europeus (como Bélgica,
Holanda, Alemanha e Franca) e asiaticos (Cinga@lriaa, Coréia etc), paises onde o0s portos
muitas vezes passam a ser usados como elemenfmditiea industrial, tendo em vista a

intrinseca conexao de suas retroareas com divessisas produtivas, no plano nacional e

internacional.

As clausulas contratuais propostas no presentd@germitem a funcionalizacao do servico
portuario, movimento orientado no sentido de imfale&io da funcéo estatal promocional ou de

fomento, inaugurando um novo cenario juridico-ratfirio para o setor portuario do pais.

No caso do fomento, a satisfagdo dos interessdg@sileé produzida de modo indireto, por
meio da atuacao da iniciativa privada. O fomenttrasguz num regime juridico diferenciado
para o desempenho de condutas reputadas comoviésgjalo Estado. Dai se afirma que o
fomento € uma atividade regulatoria indireta. Afina fomento se materializa
predominantemente em providéncias normativas, cqecaliaridade de que essa atuacao
normativa ndo consiste na emissao de normas coan@ssle cunho proibitivo ou mandatdrio.
A finalidade buscada pelo Estado é obtida de mudiodto, por via da atuacéo dos particulares.
(JUSTEN FILHO, 2014)

Como regra, a atividade de fomento envolve umarapattida do particular envolvido. O
sujeito privado € beneficiario de uma atuacao fawerdo Estado, que esta condicionada a uma
série de contrapartidas. Cabe ao particular realx@stimentos em montante minimo e em
locais especificos, desenvolver certo tipo de beloepara a comunidade, produzir riqueza e

assegurar vantagens a populacdes carentes e asgiimme. (JUSTEN FILHO, 2014)

De forma que, inserindo-se nesse novo context pEm da execucdo das funcdes de
planejamento (pelo Ministério dos Transportes e)ERgulacao e fiscalizacdo (pela ANTAQ),
a nova proposta vem a estimular um novo modelo alerganca portuaria, onde a
administracdo portuaria publica podera vir a, eéstiente, fomentar a iniciativa privada a
desenvolver, de forma continua, novos investimentmyacado e novos projetos logisticos,

com ganhos para o porto e para toda a sua zomdlaEnicia.

No mesmo sentido informado por este autor, a pdatobservacéo das caracteristicas proprias
do setor publico e do privado, seria adequada daitgzdo de um novo arranjo juridico
publico/privado junto aos portos brasileiros, a @impermitir o desenvolvimento de técnicas

mais modernas de governanca, a fim de elevar d géral de eficiéncia, aproximando o
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modelo de gestéo praticado nos portos nacionas@genominado “administracao portuaria
empreendedora” (ou “portos de terceira geracao”).

Com esta finalidade, o presente trabalho apreshirda propostas, sendo a primeira delas
voltada ao ambiente interno do porto, por meiordenavo modelo de administracdo portuaria,
mais flexivel e aberto, que abra a possibilidaderdenovo modelo de governanga junto aos
portos organizados, nos termos detalhados no poditém.

A outra proposta, voltada ao aumento de funcioadbdistémica ao ambiente externo ao porto,
poderia ser implementada a partir da efetiva implgio das Zonas de Processamento de
Exportacdo - ZPE na retrodrea dos portos organszadon o fim de apoiar-se a estruturacéo
de clustersportuarios que pudessem servir como instrumergdgydcdo entre a politica de
comércio exterior e a politica industrial do pastimulando as empresas nacionais a se
conectarem conplayers atuantes no mercado global, atraindo novas apdédes para o

desenvolvimento qualitativo do parque industrial.

Apesar de serem ac¢fes passiveis de serem tomafdesdesolada, a conjugacdo de ambas as
propostas traria efeitos salutares ndo s6 ao ateld@yistico interno ao porto (novo modelo de
arrendamento) mas a toda a logistica portuariaai® fimplantacdo de industrias em ZPE
préximas aos portos), gerando impactos positivosseacorrente de comércio, a partir do
aumento de eficiéncia e da reducéo dos custoditomss

A partir desse reposicionamento estratégico, o®paleixariam de serem vistos como meras
instancias de transbordo de mercadorias e passasanconsiderados como ferramentas aptas
a dinamizar a industria do pais, estimulando, dirpde opc¢des logisticas adequadas, a
colocacao de produtos nacionais em mercados iieras onde ainda ndo atua.

Nesse contexto, novas plantas industriais, incedéis a se instalar mais proximas aos portos
organizados, poderiam receber insumos pelo modad\hério, transformando-os em produtos

acabados de forma mais rapida e menos dispendiosa.

A cabotagem (modelo de transporte realizado, deareantre portos maritimos do pais),
inclusive, poderia passar a ser melhor utilizadac@lemento de conexao entre diferentes
plantas industriais situadas nas proximidades degdiversos, sendo o transporte hidroviario

um dos mais adequados, em termos de menores eustaissao de poluentes.
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A partir dessa modificacéo conceitual, derivadarda reorientacdo sobre as fungdes exercidas
pelos portos organizados, de forma a melhor apr@is do parque industrial do pais, novas
oportunidades poderiam comecar a ser geradas,ualeiente também com a alteracdo na
configuracdo do perfil das mercadorias exportadasp a cargas de maior valor agregado,
permitindo a conexdo efetiva do pais a diversasiaadjlobais de valor das quais ainda nao

participa de forma conveniente.

7.1LINHAS GERAIS DO NOVO MODELO PROPOSTO

O modelo proposto para o destravamento operactii@xibilizacdo do atual instituto de
arrendamento portuario podera ser implantada par deDecreto, Portaria ou por clausulas
especificas nos novos contratos de arrendamemtodisposi¢cées no seguinte sentido:

» administracdo portuaria e arrendatarios passamteat®ios como parceiros do
negocio portuario, agindo juntos e de forma comtinem busca de novos

projetos;

» licitacdo de arrendamento deixa de ser vista comeegdimento de entrada em
certa area e passa a ser vista como entrada nocioggprtuario” (Sorgenfrei,

2014), inicialmente_em _certa_area mas com flexibilidade para imediata

adaptacdo a sazonalidades, desde que demonstradimento de eficiéncia
(economias de escala e escopo);

» 0 arrendatario passa a poder atuar em qualquéo dorporto, em funcéo de
novas cargas ou novos projetos, uma vez demonstraidmho de eficiéncia

sobre o bem publico (sitio padrao) cedido;

» aadministracdo também passa a poder propor,lguguanomento, a troca de
area aos arrendatario ja instalados, desde quriel@ircunstanciado (ato
administrativo discricionario, devidamente motivademonstre ao Ministério
dos Transportes e ANTAQ os ganhos de eficiénceatuacao de investimentos

para o condominio;

» de regra o proponente arca com 0s custos das gasldvlas administracao e
arrendatario proponente serao livres para pacbuarals de compensacao, a fim
de convencer o arrendatario afetado a aceitar amgagd como melhoria de

acessos rodoviario, ferroviarios ou hidroviarios, idfra ou superestrutura,
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compensacOes tarifarias, dilatacdo de prazos etctddo caso, ndo fica o
arrendatério afetado, na condi¢do de terceiro def®oobrigado a aceitar as
modificacdes propostas pelo interessado, devendegaxiacdes serem sempre

concluidas de forma consensual entre as partes;

pequenas alteracbes de &rea passam a ser vistasiren@ntes ao negocio
portudrio, havendo a necessidade de reequilibpeseas hipoteses excepcionais
(complexas, desproporcionais ou extraordinariasjjue tenham requerido

investimentos n&o razoaveis das partes envolvidas;

os limites das alteragdes nédo séo fixados em tepgr@entuais, mas com base
nos principios da supremacia do interesse publegalidade, moralidade,
finalidade, razoabilidade, proporcionalidade eiéficia, passando os proprios
conddéminos a influirem no planejamento do porto ae fiscalizacdo das

propostas uns dos outros, principalmente quantagisctos concorrenciais;

0 crescimento do porto organizado continua a ser per meio de licitacao de
novos arrendamentos nas novas areas de expansdorn® disposto nos
Planos Mestres e PDZ, ndo podendo haver uma expamsdita dos atuais

arrendatérios para novas areas dentro da poligonabrto;

a modificacdo de areas ocorrera apenas nos cagosaecargas e projetos nao

adequadamente viaveis no sitio padrdo originalmeedwlo;

como atualmente entende-se que a licitagcdo edartaacesso a area e que sua
eventual alteragcdo implicaria desrespeito a liéibaipicial, h4 necessidade de
demonstracéo aos 6rgaos de controle do novo ententh, no sentido de que
0 interesse publico no setor portuario ndo € atmgsimplesmente pela
manutencédo dos condéminos em determinadas aressim@ela permanente
possibilidade de otimizacdo do uso dos bens pihtiedidos a operacdo. Assim
sendo, a mudanca do perfil de cargas e naviosyreete de aperfeicoamento
técnico, nao significa necessariamente planejantaatdeito;

devido as sazonalidades econdmicas que impactatog o EVTEA ndo deve
ser visto como exaustivo e imutavel (como no caseigo do barramento de

uma usina hidrelétrica, a qual se pressupde maatao mesmo local ao longo
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de toda a vida util do empreendimento), podendaresdsitado em caso de
conveniéncia de remodelagem de ativos para cagéunavos projetos;

» a flexibilidade do modelo darad meios para o aumdateficiéncia operacional
e logistica, com estimulo permanente a novos imaestos privados, inclusive
em infraestrutura (acessos) e superestrutura (@eiptos), com procedimentos

mais simples de analise;

7.2NOVO MODELO DE AUDITORIA COM FOCO NO SERVICO

O Tribunal de Contas da Unido — TCU ja teve opadante de se manifestar por diversas vezes
sobre questdes juridicas emanadas da gestao dos payanizados.

De um modo geral, o posicionamento desta CorteafgaS vai no sentido de cumprimento
estrito da Constituicdo Federal e legislacdo pajua exigem licitacdo prévia tanto para o uso
de bens quanto para a prestacdo de servicos mibtlos quais os servigos portuarios sao

espécie.

N&o é objetivo do presente capitulo uma contraposips argumentos levantados por aquela
Corte e nem formular uma defesa sobre as condubas administradores portuarios
guestionados por aquele 6rgéo de controle, mesmyu@@ maior parte dos (sendo todos 0s)
argumentos expostos nas auditorias sdo corretesoagiual marco regulatorio do setor, que

entende ser a licitacdo de arrendamento realiza@agpacesso a certa area portuaria.

Apoés a demonstracdo do estado da arte em termgasstiio portuaria, conforme exposicao ja
realizada nos capitulos pretéritos sobre conceitéd&cnicas de governanca praticados em
diversos portos internacionais, a leitura das iddsrdecisdes do TCU demonstra a tenséo
(sendo contradicdo) existente entre a realidadeetty portuario, absolutamente dinamica e
sensivel a sazonalidades econémicas nacionaigemactonais e uma moldura juridica que
exige previsibilidade, determinabilidade e um pjamento que disponha, de forma
preferencialmente inalteravel, sobre questbes otunjais passiveis de serem enfrentadas sobre
0S equipamentos publicos arrendados, em um hoezoétlio de 25 anos.

As decisdes colacionadas sdo emblematicas da fooma os 6rgdos de controle em geral

tratam dos atos de gestdo dos administradoresgpoy muitas vezes obrigados a nao
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desenvolver (ou a paralisar) empreendimentos dermande milhdes de reais, sob o argumento

abstrato de ndo atendimento ao interesse publico.

Em outros termos, pelo atual modelo de arrendameniateresse publico é genericamente

atendido se os empreendimentos portuarios se tenitas dimensdes originalmente tracadas
pelo planejamento setorial para a poligonal doiteaharrendado, independentemente de novas
condicdes faticas (mercadoldgicas) que a ele ssapiem, em todo o periodo do contrato.

Sendo a licitacdo o meio que legitima o acessdans publicos portuarios, os arrendatarios,
na pratica, acabam por serem desestimulados (omangspedidos) de procurarem novos
projetos que impliguem necessidade de alterac@és@mo, permuta etc) das areas cedidas,
ante a trava praticamente intransponivel de n@i#ad¢fio para acesso aos terrenos lindeiros a

seus terminais.

Isso porque, de regra, a nova licitagdo ndo € psack rapidamente pela administracao
portudria, da forma em geral exigida pelo merc&imesmo que o fosse, ndo haveria garantia
de que a empresa interessada no novo negAdcio iepoegrtame para aquele servico que, de
regra, € sazonal ou esporadico (carga ndo conda)idaservindo apenas como uma

complementacédo do negocio do arrendatario ja ackbal

Com efeito, o que geralmente ocorre é que a no¥a pleiteada, lindeira ao terminal ja
arrendado, é relativamente pequena para justificasi s6, um novo arrendamento, mas acaba,
no entanto, por ter dimensdes compativeis com ans§w, por certo periodo de tempo, do

terminal do arrendatario j& instalado.

Em outros termos, caso houvesse o0 acréscimo deaqueda ja disponivel ao arrendamento
existente, o efeito desse acréscimo seria a phbdade de desenvolvimento de um novo
negocio que maximizaria (ou otimizaria) o uso d#ata area cedida (geracdo de ganhos de
escala e escopo), 0 que nao ocorre nem se a nesaréguerida for licitada e utilizada
isoladamente (devido a suas pequenas dimensdes) seno arrendatario original permanecer
dentro dos confrontantes inicialmente tracados pamnaempreendimento, uma vez que o sitio
padrao foi definido anteriormente ao surgimentoaolga oportunidade, e ndo a atende.

Por esse motivo, o Decreto regulamentador da Nevads Portos previu a possibilidade de
expansao dos terminais arrendados para pequersssliaaigeiras, mas com a necessidade de

demonstracéo de inviabilidade técnica, econdémicaoperacional da realizagdo de novo
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arrendamento. Mas isso nem sempre é possivel, gmiglmente, hd sim a possibilidade de

licitagdo para uso autdnomo daquela érea pleiteadseu vizinho.

O que néo ha, repita-se, na maioria dos casogpgsibilidade do uso dessa pequena area com

a otimizacao apresentada.

Ou seja, o0 que geralmente ndo havera é a maxinirexéso da area cedida em determinado
nivel, pois nem o pequeno terreno arrendavel lindeomporta um uso economicamente
interessante (mesmo porque, de um modo geral, @Amfecao desse terreno em area molhada,
existéncia de superestrutura instalada etc), eaé&mnminal vizinho, ja arrendado, comporta

adequadamente 0 novo negdcio dentro das instalagg@salmente arrendadas.

De maneira que, ao contrario do formalmente dispoas decisdes dos 6rgdos de auditoria, ao
se impedir esses acréscimos e realocacdes, naodbatesa do interesse publico, mas sua
frustracdo, ante a perda de novos investimenteagws em novos projetos que permitiriam a

otimizacdo no uso dos bens publicos (em novas rasl@melhoria de ferrovias de acesso, por
exemplo), geracdo de emprego, renda etc.

Sem a possibilidade dessa otimizacdo permanente loss puablicos cedidos
(preferencialmente realizada com investimento playaos equipamentos e as vias publicas

vao se deteriorando, prejudicando cada vez mawoadi¢cdes de operacao.

E ainda, mesmo vencidos todos esses percalc¢os,legaiaso de efetivamente ser demonstrada
a inviabilidade de nova licitacdo de arrendameaittja nessas hipoteses os procedimentos de
analise e comprovacao de viabilidade de acréscaer@reh a arrendamento (junto a autoridade
portudria, poder concedente e ANTAQ) sdo excessmganburocraticos, lentos e sujeitos a
multiplas reanélises também pelos 6rgaos de centrol

A reanalise dos controladores, ndo raras vezesidma irregular cessdes de areas tidas como
regulares pela autoridade portuéaria, poder conted@&NTAQ, ou mesmo por auditorias
anteriores, tendo em vista 0s novos parametragattds, aumentando a inseguranca juridica

dos decisores portuarios, ante o nivel de subjitilé envolvida nas decisdes.

A morosidade de analise - atrelada a inseguramigiiga dos administradores que aprovaram
tais acréscimos de area — sédo bastantes, por, piss@dnviabilizarem a movimentacao de uma
série de novas cargas que se apresentem aos tisfrhangendo, muitas vezes, a migracao do

armador para outro terminal (geralmente TUP), qferega infraestrutura adequada e
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condicdes logisticas de atendimento imediato a gdeasandas, com a seguranca juridica
necessaria para que os investimentos privadosseatizem nesses projetos.

De forma contréria a essa moldura legal, 0 modeladiministracdo portuaria empreendedora,
em voga nos maiores portos do mundo (em sua maite portos publicos), possui uma

arquitetura juridica maleével, adaptavel e abeatdot a oscilagbes de mercado quanto a
melhores usos que possam surgir, a qualquer mopansdministragdes portuérias publicas

e aos operadores privados (modalwdlord).

Nesse contexto, o controle nao é feito estritamsoldee as areas publicas cedidas, mas sobre
aspectos do servico privado desempenhado sobres efsas, incluindo aspectos
concorrenciais, havendo, de regra, a aberturastiensa para uma remodelagem dos termos da
cessao inicial (quanto a areas, prazos e valoresvestimento), uma vez demonstrados os

ganhos (econdmicos, sociais, paisagisticos ou amalisg gerados por essa modificacao.

Uma sintese da nova proposta é feita na figuraabai

Modelo propée

»Mudanga do perfil de cargas e
navios decorrentes de aperfeicoamento
tecnologico ou sazonalidades nao
significam necessariamente
planejamento mal feito, dada a
dinamica do setor;

TCU alerta

»Necessidade de um  melhor
planejamento no setor portuario;

»Depois de licitada, a area arrendada
deve permanecer inalterada
preferencialmente;

» Alteragao de areas implicaria burla a
licitagdo (que foi feita para acesso
aquela area);

» A alteragdo de areas ¢ inerente a
gestdo portuaria; a area arrendada
deve poder ser modificada a qualquer
momento, uma vez demonstrado o
ganho de eficiéncia e as normas
concorrenciais;

»Sendo a licitagdo feita para entrada
no condominio, inicialmente em certa
area, todos os arrendatarios ja saberdao
que terdo direito eventual a alteragdo
de areas, respeitando a isonomia;

Figura 7.1: Novo modelo de auditoria com foco nwige.
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A adaptacdo do atual marco regulatério do paisse padrao mais avancado de governanca
poderia ser realizada a partir de uma nova viséoeso atual modelo de arrendamento, na

forma defendida no presente estudo.

Acompanhando esse novo modelo de governanca, @®0de controle também poderao
iniciar um processo de modernizagdo ou atualizalgfiseus procedimentos de auditoria,
criando ou aplicando novas formas de medi¢cdo dendigsnho dos bens publicos cedidos,
permitindo-se uma abertura sistémica do modelaupod para novos padrdes técnicos e para

o controle de resultados, em substituicdo ao arcantrole de procedimentos ainda em vigor.

Sem esse avancgo, 0s portos publicos do pais tender@ntinuar apresentando baixos niveis
de desempenho, derivados tanto de um modelo jarfdio adequado a novos investimentos
privados em instalacbes publicas, quanto de trgwaxedimentais as condutas dos

administradores publicos, incentivados a se mamténertes, a ndo empreenderem e a nao
buscarem novos negocios ao porto, sob pena denssdptizacdo funcional de suas condutas,
inclusive por crime de “advocacia administrativad, forma ilustrativamente esbocada no item
7.4.

Ou seja, acaba-se punindo o bom servidor, o inayatomesmo tempo em que se premia o

OMIssoO.
Essa realidade tem que mudar.

7.3GANHOS NEGOCIAIS E OBSERVANCIA DA SUSTENTABILIDADE

A possibilidade de implantacdo de um modelo deagan de areas a fim de permitir o
atingimento permanente da Minima Movimentacdo Gtumait — MMC contratada decorre do
conceito de prestacdo de servico publico, que isuibsetfoco no &rea (meio) pelo foco no
servico (fim), ressaltando o principio da efici@énei a otimizacdo no uso dos bens publicos

destinados a atividade portuaria.

Nesse novo contexto, a alteracdo de areas passavsta como uma decorréncia natural da
necessidade de prestacdo do proprio servico de nmotacdo de cargas, em
principio, exigindo-se apenas a demonstra¢cdo anéstnaicdo do porto o aumento de eficiéncia
a partir da modificacdo desses ativos, abrindopstaibilidade ja na execucao do contrato, e
nao necessariamente por meio de analise de rdeopsliecondmico-financeiros por 0rgaos

externos a propria administracdo do porto.
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Como decorréncia de sua funcdo de fomento as atiggl logisticas portuarias, o ato
discriciondrio de aprovacédo da alteracao de ardarpcser feito pela propria administracéo do
porto, com posterior aprovacdo do poder concedemeprocedimento célere, mediante a
demonstracao do ganho de eficiéncia ao porto a gagsa alteracéo (principio da motivagao),
em ato administrativo que poderd sempre ser reyista agéncia reguladora e 6rgaos de

controle.

O principio da igualdade, dsatusconstitucional, ndo impde ou implica a aplicac&oudh

modelo juridico inadequado a um ramo da atividad@@&mica, devendo haver um avanc¢o dos
institutos juridicos no sentido de também garasdira plena aplicagdo do principio da
eficiéncia, por meio de uma compatibilizagédo her@od¢inca que efetivamente (e ndo apenas

formalmente) atenda ao interesse publico.

Se a disponibilidade de infraestrutura geralmentiiz o desenvolvimento de uma regiao,
também deve-se levar em conta que, sem seguramgi@gupara a atividade econémica, por
meio da implantacdo de modelos legais adequadosdeleridade de procedimentos, acoplado
a baixos custos de transacéo), dificilmente o itiwesnto privado de qualidade fluird de forma

sustentada para o pais.

No novo cendério legal, novos projetos logisticameos investimentos ndo poderdo mais ser
inviabilizados ao porto mediante o argumento genéei abstrato de burla ao procedimento
licitatério, devendo esse tipo de argumentacdca®provado antes da paralisacdo de novos
empreendimentos, como decorréncia direta da aplcdg principio da boa fé objetiva quando

da execugéo dos contratos administrativos.

Com efeito, se a presun¢do nos atos administrgtradcados pelas autoridades portuérias é a
da boa fé, caberia aos 6rgaos de controle commovaabalmente eventuais ilegalidades
praticadas na gestdo do condominio portuario, @niopria autoridade portuaria ter que ficar
justificando atos legitimos e probos que s6 facam bo porto, as empresas privadas que o
compdem, a coletividade que o abriga, as finanggsads e aos administrados e trabalhadores

gue dele dependem economicamente.

Atos que evitam novos gastos publicos, ao mesmpdesm que incentivam a otimizacéo, o

bom uso e a manutencédo adequada dos bens pulditoarps cedidos a iniciativa privada.
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Quanto a promocao da sustentabilidade, importaedtadar que a Lei 12.349/2010 incluiu a
necessidade de sua observancia nas contratac@sadee servicos pelo poder publico, por

meio da nova redacéao do art. 3° da Lei 8.666/93 ¢ &icitacdes.

Por meio da nova redacéo, definiu-se que a lictalgstina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia, a sele¢dprd@osta mais vantajosa para a administragéo
e a promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustdntsamlo processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legatiddd impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade adminig&ratda vinculagdo ao instrumento

convocatério, do julgamento objetivo e dos que B&scorrelatos.

De forma que, além das disposi¢cdes genéricas ddiatento a legalidade, impessoalidade e
outros principios gerais de direito administrati@@dministracao portuaria devera também, a
partir desse novo regramento, atender a necessiggtemocao do desenvolvimento nacional
sustentavel quando da celebracdo de novos contatafireito publico, apds os devidos

certames licitatorios.

Desse modo, a sustentabilidade € ponto fundamdatahterrelacdo entre direito e gestao
ambientais. O direito precisa dar concretude a gstap de desenvolvimento sustentavel
recepcionada pelas leis, e a gestdo € a via qu® teotencial para colocar em pratica tais
comandos legais. (FREIRIA, 2011)

Freiria (2011) explica que isso ocorre porque, @afager gestdo ambiental, ao se realizarem
estudos para um diagndstico ambiental para seedstaip o planejamento de determinado
aspecto ambiental, necessariamente devera haverandlse das dimensdes ecoldgica,
ambiental, demografica, cultural, social, politieainstitucional, imprescindiveis para a

materializacdo da proposta de desenvolvimento raidstel.

Nesse diapasdo, como sera convenientemente deddovob item 7.4.5, ao empoderar 0s
gestores publicos para a reavaliacdo permanentecatadices (inclusive ambientais e
urbanisticas) das outorgas portuarias, a prop@&staodo modelo de arrendamento portuario
defendida no presente estudo permitira ainda, seque necessario, a adaptacao estrutural de
vias urbanas, terminais e demais equipamentosco8bdifetados pela operacéo portuaria, ao

contexto do meio ambiente urbano e as condi¢coesldala comunidade que circunda o porto.
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7.4 APLICACAO DO MODELO

A inflexibilidade do modelo de arrendamento dispost Lei 8.630/1993, praticamente
replicado na Lei 12.815/2013, levou o Tribunal denfas da Unido a condenar diversos
expedientes voltados ao ganho de eficiéncia operakcie a atracdo de investimentos por

administradores portuarios, como se demonstrae@sadbs elencadas abaixo.

Como a Nova Lei dos Portos trata da possibilidadandpliacéo de terminais praticamente da
mesma forma que a lei anterior (Lei 8.630/1993}eassdes tomadas sob a égide da Nova Lei
seguem no mesmo sentido das trazidas nesse capéaltendo havido modificacao conceitual

e nem hermenéutica (relativa a interpretacao dsjsdela Corte de Contas.

No entanto, caso estivesse em vigor o modelo dengtracdo empreendedora proposto no
presente estudo, que permite a alteracdo de &eas objetivo de geracdo de economias de
escala e escopo, o resultado das auditorias edesailesse 6rgdo de controle elencadas teriam
resultado diverso, sendo possiveis as alteracGgsogtas, voltadas a geracdo de maior

eficiéncia alocativa aos terminais.

Em outras palavras, as decisfes colacionadas abaimvem para ilustrar que, a partir da
implantacdo do modelo de administracdo empreendg@dbual defendida no presente estudo,
0s Orgaos de controle teriam subsidios técnicos garovar alteracfes na configuracdo dos
portos, o que hoje é praticamente impossivel, tamoista a vinculagdo das atividades de

armazenagem e transbordo as areas inicialmenteaseaios terminais.

No entanto, tendo em vista a inadequacao do agahe juridico, os exemplos mostram que
milhdes de reais foram perdidos em investimentaagme cem milhdes de reais apenas no
caso tratado no item 7.4.3), assim como empreggzsmcdacao e renda para milhares de
trabalhadores, ante a impossibilidade de execug@maVvos projetos que impactariam

positivamente ndo s6 o porto organizado, mas aswiaanas (componentes do sistema de

transportes), meio antropico e coletividade quecuida.

Embora os casos elencados foquem na autoridadeéagartio Porto de Santos (CODESP),
deve ficar claro que os exemplos trazidos a lum#epam ter acontecido em quaisquer

autoridades portuarias publicas do pais, eis qutogias regidas pela mesma lei (12.815/2013).

Os casos escolhidos se referem ao Porto de Samtgeipeste o porto publico mais relevante

do pais, atualmente encravado em area urbanarissategrandes possibilidades de expanséo,
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estando na municipalidade de Santos os exemplasataaos de necessidade de realocacéo de
areas arrendadas tanto para a geracdo de efici€istdaica aos terminais quanto para a
melhoria do trafego urbano, seriamente impactattogrande fluxo de caminhdes e trens que

diuturnamente cruzam esta municipalidade, comrmesids teminais arrendados pelo porto.

Serdo excluidos da andlise temas existentes na&degcmas alheias ao objeto do presente
estudo, tais como auséncia de licencas ambienteasos, deficiéncia de estudos etc. Passa-se

agora aos casos.

7.4.1 ACORDAO 1.150/2011 (PORTO DE SANTOS/CODESP) - TCU

Nesta decisao o TCU analisa a regularidade daregi@b de um primeiro aditamento para
acréscimo de 297,6% em relacdo a area originaldada, o que supostamente teria contrariado
o disposto no § 1° do art. 65 da Lei 8666/1993, deitne o limite geral de 25% para o

aditamento de contratos administrativos.

Em sua defesa, a autoridade portuaria (CODESPnafgue ndo se pode aplicar ao caso, por
analogia, a limitacdo de acréscimo de 25% impostia phei 8.666/1993, em face das
especificidades da atividade portuaria e aindaadjusi dos Portos ndo estabelece limites para

a area a ser agregada.

Nesse sentido, o acréscimo de apenas 25% da &elode 4.000m? significaria a ampliacédo
correspondente a 1000m?2, insuficientes para aumanteovimentacdo do terminal de graos,

que so seria possivel mediante a construcédo deoumsilo.

Informa também que formatacéo diferente desta ssfi@vel, pois ndo haveria area disponivel
para constituicdo de patio para caminhdes, viaEegso e outras instalagdes afins, acarretando
gargalos logisticos para o terminal e para o porto.

A autoridade portuéria informa ainda que licitap s@&ria mais vantajoso para a administracao,
posto que, para a ampliacdo da capacidade instakxdamente ndo haveria licitacdo conclusa
em tempo habil para captura da nova demanda (maotageéo e armazenamento de trigo, malte

e cevada etc) que viesse a surgir ao porto.

A administracdo do porto explica que ndo pode examide suas atribuicbes de gerenciamento
do porto organizado, no sentido de viabilizar a uamcdo e melhores condicdes de

infraestrutura e operacionalizacdo que permitammuadiar eficiéncia de carga de um terminal.
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De modo diverso, a auditoria do TCU entende queialé LicitagOes define expressamente

em quais casos ndo se exige a licitacdo (hipotésedispensa e inexigibilidade). Se os

responsaveis afirmam que a area adensada atesdergnte aos interesses de certo terminal,
deveria restar comprovada entdo a situacdo de gibdxlade de licitacdo devido a

inviabilidade de competigé&o.

Quanto ao questionamento do segundo aditamentotosidade portuaria informa que o
paragrafo 5,° da clausula 22, do Contrato 31/9®otido que "as instalacdes portuarias deverao
ser operadas, conservadas e melhoradas pela daammd@podendo ser modernizadas e
ampliadas nos termos deste contrato”, estaria cl@l@com a Lei 8.630/93 (antiga Lei dos
Portos).

Desse modo, para a autoridade portuaria restgse&ata a questdo da inexisténcia de clausula
contratual que permitisse a nova ampliacédo de Ressaltou, por fim, que, no caso, por tratar-
se de uma instalagdo portuaria constituida por ilmncem capacidade de armazenagem
limitada, ampliar sua capacidade somente serigbi@ediante ampliacdo da area.

Em sua andlise, entretanto, o TCU entendeu de ndbderso (interpretacdo restritiva),
informando que a clausula invocada (Clausula Zggpafo 5°, do Contrato 31/98) néo seria
suficiente para amparar a ampliacdo da area quadtg pois, apesar de incluir a expresséo
“nos termos deste contrato”, ndo ha qualquer aldrssula que estabeleca condicdes, limites e

regras sobre tal procedimento.

A referida decisdo abarca diversos outros procettivsada administracao portuaria, mas, para
0 que interessa a este estudo, deve ficar claro tper da decisdo vai no sentido da necessidade
de observancia estrita da Lei de Licitagfes, nd@epdo a autoridade portuéria ampliar areas
em percentuais maiores que os 25% definidos nadpeeleomo limite legal para os aditivos

contratuais.

Sem entrar no mérito da correcao ou ndo destaddgcjae, alias, se limitou a aplicar em termos
estritos a legislagcéo patria, o fato € que, casodelo proposto no presente estudo viesse a ser
aceito e aplicado no presente caso, o resultai@dosido diverso, pois qualquer arrendatario ja
estaria legitimado a pedir acréscimo de area pas gperacoes a partir do momento em que

sagrou-se vencedor na licitacao inicial para irggres negocio portuario.
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A partir do modelo ora proposto, a administracadygmia ndo estaria limitada, em termos
percentuais, para a expansao do arrendamento, leédanmdo teria que comprovar a

inexigibilidade de licitacdo, para o fim de aproaaxpanséao pleiteada para o novo negaocio.

Com efeito, a partir da aplicacdo do novo modeloadministracdo portuaria, estaria a
autoridade portuéria orientada a resultado, passarser livre para rapidamente permitir ao
terminal capturar a demanda que se Ihe apresantsmo que de forma temporaria, a partir

da devida motivacdo do ato administrativo pleite@#oaumento do sitio padrao cedido).

Estaria a administracdo livre também para formuwdditivos pautados em metas de
movimentagcdo de carga, como procurou fazer nesse (@n um formato posteriormente
considerado ilegal), uma vez demonstrados os gasisi@snicos ndo s6 para o terminal como
para o0 porto, que passaria a otimizar seus atd®fimazenagem, transporte etc) nas novas

operagoes.

Nao teria havido também a acusac¢éo de burla ad&it pois a ampliacdo de area, nesse caso
(assim como na maioria dos casos que surgem ntis@ocada dia), realmente nao € passivel

de inexigibilidade, pois de fato poderia haver osirrendatarios interessados naquela area.

Mas, caso cedida a area para outro terminal, ongoehaveria seria 0 ganho econémico
(geracao de escala ao negécio, no nivel proposip)qiado a partir daquela expanséo de area,
para aquele arrendatario especifico, lindeiro a Aleiteada.

Em outros termos, caso houvesse nova licitacdogxquansao do terminal, o que ndo haveria
seria o0 efeito maximizador da area, por ndo prapiesta outra expansao uma otimizacédo do
sitio padrdo nos niveis apresentados pelo arremmegguerente, em funcdo das economias de
escala e escopo gerados pela juncdo da area géeitem a area do terminal ja instalado.

Como cabalmente demonstrado na literatura de refierésendo a area portuaria um bem
escasso, € funcdo precipua da autoridade porjudtemente procurar, a todo o momento,
apoiar investimentos privados em novas operac@#sngzar as condicdes de prestacdo dos

servigos portuéarios (funcdandlord). E justamente para isso que existe autoridadedrda.

De forma que, ao orientar a administracao a redmyltpassam os arrendamentos a ndo mais
estarem adstritos aos limites inicialmente tracadas cessdes de areas, caso consigam
demonstrar a autoridade portuaria o ganho econoégp@rado ao porto a partir da nova

expansao.
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Com isso, o0 modelo de gestédo fica mais flexivedaptvel a sazonalidades, passando a
obediéncia ao interesse publico a ser entendid@® eobusca permanente por resultados, e nao
mais a simples e cega obediéncia aos limites Imeiate tracados para os arrendamentos

(dinamizacéo da funcéo portuaria), a partir deregtiivas e previsdes abstratas.

7.4.2 ACORDAO 2.989/2011 (PORTO DE SANTOS/CODESP) - TCU

Inicialmente a ANTAQ autorizou a transferénciaitiddridade do Contrato de Arrendamento
Portuario entre arrendatarias, ao mesmo tempo @racautoridade portuaria permitiu, por
meio do ajuste n° 12/91, arrendamento de areagtandi um desses terminais. Além da referida
substituicdo, permitiu-se a unificacdo dos doistredos, com a determinagao para que fosse
observada a data de extingdo mais distante (18/3)20

No entanto, no Acorddo n° 2.849/2011 o Plenarid@o conheceu da representacao formulada
pela Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizagdegalacdo 1 (Sefid-1) e suspendeu a

efetivacdo de operacao autorizada pela ANTAQ.

Inconformada, a arrendataria operante no PortoataoS interpds recurso junto ao TCU,
informando a impossibilidade de realizagdo de nowbg&stimentos, caso a operacao

continuasse suspensa, até a resolucdo do mériampela corte.

De forma sintética, a empresa levantou os seguéitatos daquela decisdo: necessidade de
desmobilizacdo da area arrendada; perda da retgifaria pela autoridade portuéria;
indenizacao pelos lucros cessantes; perda de peaaa aplicacdo das resolucoes da ANTAQ
que permitem a prorrogacao do contrato, com frg&trale receitas ; perda do alfandegamento
da area arrendada; perda de seiscentos empregusdiindiretos de trabalhadores envolvidos
nas operacdes do terminal; multa referente a dostrde operacdo e armazenagem;
desabastecimento de fornecedores no periodo dd; Matanpossibilidade de realizacéao
imediata de processo licitatorio pela autoridadeyadoia, que duraria, em média, trinta e seis

meses.

Ao final, o relator deu provimento ao recurso,@ié fosse analisado o mérito da questao, no
gue foi seguido pelo Tribunal.

Caso utilizado o modelo proposto no presente estndependentemente da analise sobre qual
parte tem razao, o fato € que o processamento glesstiio teria sido diversa, e esse caso muito

provavelmente nem precisaria ter sido objeto désendo TCU.
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Com efeito, a partir da implantacdo do conceitadministracdo portuaria empreendedora,
passaria a ser dever da autoridade portuaria searmt mérito do ato administrativo (razbes
de conveniéncia e oportunidade), assim como ademt@maalise técnica da economicidade do
ato de cessao pleiteado pelas arrendatarias preniam celebracdo desses ajustes, agindo a

autoridade como um arbitro nesse caso.

Dessa forma, estaria a administracdo portudriariaatta a emitir atos administrativos
discricionarios, pautados na eficiéncia que a cededrea poderia gerar ou ndo ao porto, nos

termos de seu Plano de Desenvolvimento e Zoneamd?Piily e Plano Mestre.

Estaria também a administracao portuaria empod@a@deestimular o dialogo e a composicéo
do litigio entre os proprios arrendatérios envalsideduzindo tanto o nivel de conflituosidade
guanto os custos de transacao vivenciados denttordbminio portuario, com decisdes mais

céleres, pautadas em aspectos logisticos e conc@aigeespecificos da operacéao.

Melhor explicando, embora no modelo atual j& sessivel o didlogo entre administracéo
portudria e terminais, as decisdes das autoridqamiésarias, de regra, nao podem ir no sentido

da reconfigurac&o dos ativos cedidos pelo poderemante aos terminais por meio de licitacao.

Essa reconfiguracdo (por exemplo, por meio de esgmnsé € utilizada hoje em hipoteses
excepcionais, para pequenos ganhos laterais déoéresentual investimento em revitalizacédo
de ativos), e sempre observando aos limites tragaal®.ei 8.666/93 (de 25% para os casos de

aditivo).

E ainda que a autoridade portuaria aprove esséscamios, 0s 6rgaos de controle poderao vir
posteriormente a anular esses atos, apontanddosdie colusdo entre as partes, falta de
planejamento da administracdo portuaria, burlaciéadido (por estar-se privilegiando um

arrendatario em detrimento dos demais etc).

Pelo novo modelo todas essas pressuposicoes passammais valer, caso os arrendatarios

consigam demonstrar a autoridade portuaria os gadeoeficiéncia e geracdo de valor

propiciados pelos novos projetos.

Em outros termos, passam os arrendatérios a sstenukados a dialogarem entre si e também
com a administracdo portuaria, reavaliando ininfgamente as funcionalidades do porto
(quanto a rede de acessos ferroviarios, rodoviadeoslutoviarios, por exemplo, cuja

configuracdo afeta a todo o condominio portuério).
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Os integrantes do porto passam também a propdgreha proativa, novos investimentos e
Novos projetos para o porto, desde que 0s ganhevedem para 0s bens publicos cedidos,

gque passam a ser otimizados.

A partir desses movimentos, cai a presuncao desgjterminais tenham que permanecer dentro
dos limites inicialmente cedidos aos arrendamemeuijzindo consideravelmente os indices
de conflituosidade hoje existentes (inclusive comeeacao de processos administrativos e
judiciais absolutamente desnecessarios), com uneronconsideravel na seguranca juridica

e na atracdo de investimentos privados para o.setor

7.4.3 ACORDAO 1.972/2012 (PORTO DE SANTOS/CODESP) - TCU

Trata-se de representacdo a respeito de possikegsilaridades na execucdo do contrato
PRES/028.1998 (fls. 83/111, volume principal), fiho em 12/6/1998 com vistas a exploracao
de instalacdo portuéria, contrato este sobre orguai a suspeita de irregular alteracdo da area
de 170.000 m? originalmente prevista no certameoquecedeu (concorréncia 06/1997, edital
as fls. 14/47 daquele mesmo volume).

Tal alteracdo decorreu de impedimento subsequentessiatura da referida avenca,

consubstanciado no fato de os Orgdos ambientasslodio terem aprovado as obras de
aterramento que deveriam ser realizadas pela atd@ralem parte da area licitada, tendo a Lei
Complementar Municipal 312, de 23/11/1998, tomhzatte da &rea a ser destinada ao terminal

como area de protecao cultural.

Em consequéncia, a area licitada passivel de ogapagreu substancial reducédo, passando de
170.000 m2 para 26.942 m?, o que levou a autoridadearia a optar, como forma de solucéo
para o impasse, pela redefinicdo das areas deassiradrrendataria (termos aditivos 1, 3, 4 e
5), que atualmente dispbe de 136.444,03 m?2 , masoeatidade diversa da inicialmente

licitada.

No que tange a diferenca entre esses 136.444,@30914.70.000 m2 originalmente previstos,
destagque-se gque 0 quinto termo aditivo ao conBRiIBS/028/1998, celebrado em 20/12/2002,
garantiu a arrendataria o direito de receber ouliress, até ser totalizada a metragem

contratualmente estabelecida.

No que interessa ao objeto desse estudo, em siat€€J) expde como irregularidades:
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- modificagbes contratuais ocorridas nas condigifesiamente estabelecidas no edital da
concorréncia n°® 06/97, em afronta ao principio @ulacdo ao instrumento convocatorio,
insculpido no caput do art. 3° da Lei n° 8.666/%m,siderando a clausula 512 do contrato
PRES/028.98;

- cessao de instalacdo portuaria sem prévio pnoesdo licitatério, em desacordo coroaput
e 8 2°do art. 1°, c/c inciso | do art. 4° da 1°81630/93 eaputdo art. 2° da Lei n° 8.666/93.

Apoés afastar a aplicacdo da Teoria da Impreviséaycada pela autoridade portuaria, o

relatorio do 6rgéo de controle também rebate ailpbdade de permuta de areas, pois, sendo
a permuta ou troca tipico contrato de Direito Cigdracterizado pela obrigacdo de dar uma
coisa em contraposicéo a entrega de outra, soteréetituto nada dispdem a Lei dos Portos e

nem a Lei das Concessoes.

No siléncio destas ultimas normas, aplicar-seggusdo o TCU, subsidiariamente, o Estatuto
Licitatorio, que prevé duas possibilidades de péanmmbps seus incisos |, ‘c’, Il, ‘b’, do art. 17.
No primeiro caso, quando envolver bens imoveisegundo, quando se referir a bens moéveis.
Restringindo-nos a primeira hipotese, temos queca so € possivel nos casos em que 0 outro
imovel atenda aos requisitos constantes do incido xrt. 24, ou seja, ‘para compra ou locacéo

de imovel destinado ao atendimento das finalidadesipuas da Administracéo.’

Afora esta possibilidade, para o 6rgdo de contnéle existiria nas leis acima mencionadas
dispositivo que possibilitasse a permuta de objkettdados entre a autoridade portuaria e a
empresa privada. E, em decorréncia do principitedalidade, a administracdo publica nédo
poderia, por simples ato administrativo, concedegitds ou criar obrigacdes de qualquer

espécie.

Ademais, os autos nao tratariam de permuta de,aneas, sim, de alteracdo do objeto
(decorréncia do atual entendimento de que o odtmontrato de arrendamento € a area e nao

0 servico portuario).

Nesse sentido, a Corte de Contas informa que add ¢icitacbes enfatiza, dentre outros, 0s
principios da igualdade, da competitividade, dg@guoiento objetivo e da adstringéncia ao
instrumento convocatorio, de molde a evitar a guelarimparcialidade e protecéo indevida no

bojo dos procedimentos de licitacao.
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Para o 6rgdo de controle, a licitagdo procedidad®iarea pouco vantajosa aos olhos da
iniciativa privada, pois, sendo sitio padréo negeateriam necessarios vultosos investimentos,
razado pela qual, dentre as 28 empresas que ratirar&dital, apenas duas participaram

efetivamente do certame. Em um segundo instaneread-se a vencedora area com

caracteristicas distintas de operacionalidade,gaamtir as demais empresas a possibilidade
de reverterem suas inteng¢des, sob alegacéo de Sapervenientes.’

Nesse sentido, orienta a administracéo publicaismade suas prerrogativas garantidas no art.
58 c/c o art. 65, inciso |, alinea ‘a’, da Lei n8@6/1993, e sob o véu da alteracéo unilateral, a
ndo transmudar o objeto pactuado (area licitagm®sar da preméncia quanto a adequacao
técnica da avenca, mormente quando advém da falpadejamento da Administracéo, sob
pena de incorrer em frustracdo a competitividaddiditacdo e violagdo a vinculagdo ao

instrumento convocatorio.

Em sua defesa, a autoridade portudria informa quesséio das areas veio ao encontro de seu
interesse, eis que possibilitou a operagdo do malndom a consequente antecipagdo de
remuneracao a titulo de arrendamento, reduzinawst®s portuarios dos usuarios, conforme

metas do Programa de Modernizacao dos Portos.

No respeitante ao aditivo n°® 3, foi observado queoaversdo de areas, originalmente
provisorias em definitivas, deveu-se a fato nopogerior a licitacdo, qual seja, a implantagédo

da Avenida Perimetral, integrante do futuro sisteraeo do porto de Santos.

Acrescenta deciséo favoravel do Desembargador éaaddeto, que, resumidamente, conclui
pela inexisténcia de cessdo de &reas sem licitag®),sim, alteracdo contratual nos termos do
art. 65, inciso |, alinea ‘a’, da Lei n°® 8.666/1993

Para a defesa, as alteracbes contratuais conscibsi@n nos instrumentos de Retificacao,
Ratificacdo e Aditamento aos Contrato de Arrendameée numeros 1 a 5, ndo apresentariam
resquicios de imoralidade, ilegalidade ou acédo dirknta, pois aconteceram

independentemente da vontade das partes, e séts@amfm para garantir a continuidade do

contrato, em obediéncia ao interesse publico.

No respeitante ao disposto na clausula 512 do &orRES/028.98 (que prevé a resolucéo do
arrendamento, seja por rescisao, seja por resiliedo virtude da falta de licenciamento

ambiental), a autoridade portuaria informa que,ehde necessidade de modificagdo do
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projeto, inclusive em razdo de interferéncias mitéicbes dos 6rgdos publicos competentes, o
contrato administrativo pode e deve ser alteradoadministracdo deve fazer as necessarias

mudancas, até unilateralmente.

Quanto a cessao irregular, ha sustentacdo nos @eitqae ‘ndo houve cessao de instalacao
portuaria sem prévio procedimento licitatorio, rei@s, apenas a liberagéo provisoria (de quatro
meses), de area a retaguarda daquela ocupadagwito'ideracles Spirit; que permaneceu
ocupando um berco de atracacdo, como forma deipertex operacionalidade parcial do
terminal, gerando receitas a administracdo do pana época em que suas financas estavam

bastante sacrificadas, com apresentacéo de el&léfant’ nos balancetes”.

Mais a frente foi acostado aos autos o Parece 892002, da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional, que autoriza a permuta de areas quanadeateéncia de fatos supervenientes; e a
decisédo do Tribunal Regional Federal da 3% Regiagal fixa o entendimento de que ‘nao
houve cessdo de areas sem licitagcdo, mas alte@g@icatual decorrente de limitacdes
ambientais e do ‘Projeto Alegra Centro’, com pratedo patriménio histérico e alteragdo do
sistema viario por érgaos diversos, tudo com enmbasto juridico contido no permissivo do
art. 65, inciso |, alinea ‘a’, da Lei n°® 8.666/93'.

Na visdo da autoridade portuaria, ndo poderia@#undida a cessao de novas areas com uma
simples alteracdo contratual, para a necessariadispensavel redefinicdo da area do
arrendamento, no exclusivo atendimento do interngdbkco, ante a situacao superveniente a
licitacdo e estranha a vontade e responsabilidadepdrtes contratantes, dentro do limite

guantitativo contratado’.

Em sintese, trata-se de um caso onde 0 novo ugistprpara a area cedida em arrendamento
(turistico, ao invés de logistico) impactou a cességinalmente pensada. Como decorréncia,
propds a autoridade portuaria a alteracdo das éeelidas em arrendamento para outro ponto
do porto, o que foi entendido pelo TCU como burlacéacdo e também como falha no
planejamento, que ja deveria ter considerado todd&tores (como a emissao das licengas
ambientais) do projeto anteriormente a licitacao.

Pelo atual entendimento, essa decisdo da Cort@d@a<Lesta correta, pois sendo o objeto do
certame a cessao de areas, a administracao dogstaitta realmente privilegiando o licitante

vencedor, caso, apos a adjudicacdo do objetocaese o arrendatério em outro ponto do porto,
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mais interessante (com sitio padrdo positivo), uarque a empresa incorreria em menores

custos para a instalagcéo de seu terminal.

Mas, caso utilizado o modelo que se propde no presstudo, ndo haveria nenhum problema
na realocacao do arrendatario, desde que justficad razées da modificacdo (alteracédo do
uso da area fim turistico pela municipalidade, @ess0), e desde que comprovados os ganhos
para o porto, em termos de aumento de sua fundadal, investimento privado em ativos
publicos, geracdo de maior eficiéncia alocativperacional, ganhos de capacidade estética e

dinamica etc.

Caso utilizado o conceito de administragdo empregora ora defendido, todos os licitantes ja
saberiam, de antemao, que a licitacdo é feitagrdrada no condominio portudrio, inicialmente
em certa area, mas com possibilidade de migracétenmmr. Estando todos cientes dessa
possibilidade, a reconfiguracéo posterior do amemehto ndo seria um privilégio, mas um ato
rotineiro da administracdo portuéria, que deve ymarc otimizar suas funcdes (e a dos

arrendatarios), a todo momento.

Nesse sentido, ja estando todos os arrendatarioszaalos a mudar de area (nas condicdes e
limites expostos nesse estudo), nenhum problemeriaava reconfiguracao do porto, sendo
bem vista uma proposta de investimento superi@Oamilhdes de reais nos ativos portuarios,
em periodo de crise.

A partir da modificacdo conceitual proposta, osaésyde controle ndo mais fariam suas
auditorias com base apenas nas dimensdes iniciaisehdamento firmado, mas sim com base
nos ganhos de eficiéncia, atracdo de novos projemsgss cargas € novos investimentos
propiciados a partir da reconfiguracéo dos atiartarios, exatamente como no presente caso.

Com essa mudanca de enfoque, estar-se-ia reconloegea o negocio portuario € dinamico
por natureza, ndo atendendo ao interesse pubpeoemizacdo dos ativos cedidos, caso novas
reconfiguracbes puderem ser feitas pela iniciapvi@ada, a bem do interesse publico.

Principalmente se esta perenizacdo de ativos iengierda de eficiéncia e de investimentos.

7.4.4 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO N. 42404114-30 (PORTO DE
SANTOS/CODESP)

Em 14/07/2014 um arrendatario de grande porte @moo o maior terminal embarcador de

acucar do mundo) protocolou a autoridade portisaista pedido de cessdo emergencial de
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area de 2.100 m2, contigua a seu terminal, parardagem de geradores de energia, para
funcionarem combackup tendo em vista a irregularidade no suprimenterazgia fornecida

ao porto, sendo esta regularidade fundamentalspasoperacdes, de grande escala.

A area pleiteada era de pequena dimenséo, sentdoogen area molhada e encravada entre
ferrovia e arrendamento ja existente, ndo haveralores impactos para vias internas ou para

a funcionalidade do porto.

Quanto as razdes de conveniéncia e oportunidadetgndo ato, a autoridade portuaria
entendeu serem razoaveis 0s argumentos apresernitadosive no tocante a necessidade de

regularidade no fornecimento de energia ao terminal

E ainda, nos termos do atual Plano de Desenvoltonerzoneamento - PDZ do porto ndo
haveria nenhum 6bice a anexacdo dessa area palom&io, tendo em vista a escassez de
acessos terrestres e suas pequenas dimensdesavediold perda de utilidades operacionais

para o porto.

Embora havendo o entendimento no sentido da ifidate técnica, operacional e também
econdmica de aquela area ser arrendada de fordreoaua para a finalidade de movimentacéao
de cargas (tal qual exigido pelo art. 24 do DecB@383/2013, na nova redacdo dada pelo
Decreto n° 8.464/2015), o fato é que poderd haser,algum momento no futuro, o

guestionamento dessa cessédo, gerando risco jusadisse ato.

Com efeito, como qualquer arrendatario lindeirogsadrir a pleitear, a qualquer momento, a
mesma area, a fim de otimizar suas operacdes reradestritamente técnicos existe, portanto,

a viabilidade de um certame, ante a vantajosidadesa da area.

O que néo haveria, nesse caso (e em tantos outereiados diariamente pelas administracdes
portuarias do pais), seria 0 nivel de maximizacdoarka nos niveis propostos, caso o

peticionante consiga utilizar a area para o finugtdal buscado.

No entanto, em havendo potenciais interessadoseaa ante a incidéncia do principio da
isonomia, o ideal seria a administracdo portuaedirpa abertura de licitagdo especifica para
essa area, 0 que seria juridicamente o mais adeguaas tecnicamente a pior solucao,

atrasando a resolucdo de uma questao emergenaal perminal.
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Dessa forma, mesmo que a administracao viesseidanagnte produzir projetos, edital e a
licitar celeremente a area (em um ou dois anos)a lgarante que a peticionaria venceria o

certame.

Nesse sentido, mesmo vindo o Decreto 8.464/20&mavizar as exigéncias para a cessao de
areas, passando a ser necessario demonstrar lailidaide técnica, operacional ou econémica
para a cessao direta (sem licitacao) o fato € meemo assim, o instrumento utilizado para a
cessdo ainda ndo € o mais adequado, tendo enowasteal enfoque continuar sendo na area

cedida e ndo em sua otimizacao.

Com efeito, nesse (e praticamente em qualquer @aso) havera sim viabilidade técnica,
operacional ou econbmica para a cessao diretatdemideada area a determinado terminal,

inclusive para fins turisticos, paisagisticos etc.

O que geralmente ocorre, no entanto, € que naoidklidade técnica, operacional ou
econdmica de cessdo em virtude do interesse puiptianifestado no planejamento setorial
(Planos Mestres e PDZ) e também no desenvolvimeatmcial logistico pleiteado em
determinado momento pela autoridade portuaria pasa area, sendo adequado um uso

especifico (no caso, producéo de energia), ennuEitb dos demais.

Dai a adequacdo da substituicdo do ato adminigiratinculado de licitagdo pelo ato
administrativo discricionario de cessao voltadeaamento ou maximizacdo de valor no uso
dessas areas. Mesmo porque o requerente ja pautidglicitacdo e pagou milionarios valores

de outorga no momento em que sagrou-se venced@ridene de arrendamento portuario.

De modo que, caso utilizado o modelo proposto msgmte trabalho, esse tipo de cessao
poderia ser feito rapidamente, pela propria audoiedportuaria, sem maiores complexidades,
uma vez demonstrada a utilidade operacional e sigege de urgente uso dessa area para

producao de energia para os equipamentos do tdrmsatepena de prejuizos iminentes.

Assim, embora alegacfes possam surgir a qualquerento no sentido da viabilidade de
outros usos para aquela area e, portanto, da aEsde licitacdo, a administragdo (no
modelo empreendedor) poderia facilmente demonsfua; apesar de outros usos serem
possiveis, nenhum outro uso mais adequado haaaapatilizacdo daquela area no momento
do pedido, havendo a opcdo pela cessdo direta tcopante, para que, em carater

emergencial, pudesse agregar valor ao seu termiimaizando seu uso para si e para o porto.
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A partir desse entendimento, ndo estaria a auttgidaais obrigada a esgotar todas as
possibilidades e a prever, em seu planejamenfoyaa incontestavel, o melhor uso possivel
para as areas a serem cedidas, no momento presambém no futuro. Mesmo porque isso é

impossivel na pratica.

Pelo contrario, estaria a administracdo portudéta a sempre reavaliar locais e usos, a fim
de permitir a ininterrupta atualizacdo no modelmndgocios e nas praticas empregadas, em
atos administrativos discricionarios devidamentdivados, como ja praticado em diversos

portos internacionais no modeémdilord.

Como ja dito, sendo o porto operacionalmente dindmim modelo juridico dindmico deve
ser criado e nele empregado, sob pena de perdmddisiéncia e, no limite, da obsolescéncia

tanto dos ativos quanto dos negocios e funcoegadats pelo porto.

7.4.5 ADPF 316 STF — MUNICIPIO DE SANTOS

Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito FundahentADPF 316/DF, ainda em

tramitacdo junto ao Supremo Tribunal Federal, asiB@acia da Republica questiona a
expressao “exceto granel solido”, contida no aft.idciso | e no anexo Il, item IV e também
no art. 22, § 3° da Lei Complementar 730, de ljultde de 2011, do municipio de Santos/SP.

A autora argumenta que as disposi¢oes impugnadasi @omplementar 730/2011 instituem
restricdes relativas a operacdes em zonas poryadarretando sérios prejuizos a exploracao
dessa atividade, em violagdo a Constituicdo Fedgual estabelece ser competéncia privativa

da Unido explorar portos maritimos, fluviais e Eoes e também legislar sobre esse regime.

A Presidéncia da Republica alega que, ao excluirécoio e armazenagem de granéis sélidos
da categoria de uso permitido a instalacbes pasBi& retroportuarias localizadas na area
insular do municipio, o ato normativo municipakiriériu diretamente no modo de explorar e

de administrar servicos e instala¢des portuarias.

A partir da norma impugnada, o municipio de Satgota vedar a exportacao de granéis sélidos
(principalmente soja e derivados) do chamado “dmrde exportagcéo”, formado por terminais
de grande porte que exportam agucar, soja e desyadh regido altamente urbanizada, dentro

do municipio de Santos.
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Deixando de lado a questéo juridico-constitucicagllestdo de fundo se refere a conveniéncia
de permanecerem 0s terminais graneleiros proxinregiao altamente valorizada (Ponta da

Praia) e densamente povoada daquele municipio.

Embora esses terminais ja estejam instalados reagaeto da ilha de Santos ha muito tempo,
o fato é que houve, nos ultimos anos, um adensarderdrea residencial do municipio para a
area lindeira a esses terminais, passando seudonesa sofrerem com ruidos, trafégo intenso
de caminhdes, mau cheiro e residuos particuladosades da movimentacéo de cereais, dentre
outros transtornos, o que levou a Camara Muni@paditar Lei Complementar que passou a
vedar a movimentagcdo dessas cargas nessa regiam@ma movimentacdo de passageiros,

para a recepc¢éo de navios de cruzeiro, por exemplo)

Em outras palavras, para a municipalidade, o usareia para fins turisticos, urbanisticos e
sociais é hoje mais relevante que seu uso pardoigisticos, havendo o estudo de projetos
(bares, hotéis, restaurantes, lojas, museu et¢adad a comunidade, em detrimento das
atividades das empresas exportadoras de gradsirditfladas.

No entanto, sendo o arrendamento um contrato dagadpublico, que outorgou direito ao uso
de certa area a determinada empresa, via licitaagiro?25 anos, dificilmente essa finalidade

poderia ser mudada, antes do termo final dessdsatms

Esse mesmo problema ocorre também na area ceet&drdos (Valongo), onde a prefeitura
pretende empreender um projeto de revitalizacAagesepracdo historica, para recepcao
adequada dos turistas dos terminais de cruzeirs,emienta dificuldades para alteracao do

tracado da ferrovia que cruza esta regiao, conindesd porto.

A administragcdo portuaria, por sua vez, emboraspyeada tanto pela comunidade, de um lado,
guanto pelos arrendatarios, de outro, ndo consstpgiadamente cumprir seu papel de sindica
do condominio portuario, uma vez que as empresdaladlas no corredor de exportacao
possuem contratos administrativos que Ihes daaeitalide ali permanecer, direitos esses

oponiveis contra o proprio Estado, sob pena denindegao.

Com efeito, pela atual moldura juridica, uma afté@cana configuracdo das areas cedidas, ou
mesmo 0 remanejamento dessas empresas para oomtos plo porto seriam tratados hoje
como hipoteses absolutamente excepcionais, pordsseomplexa e demorada solucéo,

ensejadora da necessidade de estudos aprofundaldomanifestacdo sucessiva de diversos
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orgaos publicos, com o risco de decisbes antagdnigaeventualmente, da posterior
responsabilizacdo pessoal das autoridades envslaelsses atos (a0 argumento de omissao,

desidia, coluséo e falha no planejamento, por elgmp

Pelo contrario, pelo modelo defendido na presesste, testariam a comunidade, arrendatarios
e administracdo portuaria livres, a todo momerdog peavaliar e, se for o caso, repactuar areas
e prazos, fomentando novos investimentos privadas eativos publicos, podendo ser
encontradas novas areas para a movimentacao desseés, em um ponto com menos impacto

urbano ou ambiental, sem maiores complicacdes.

A partir do modelo proposto no presente estudontenglimento dos érgaos de controle e
Ministério Pablico seria de que a licitacdo teridosrealizada ndo para movimentar cargas
estritamente na regido do atual corredor de exgiwtamas sim para movimentar cargas no
Porto de Santos, inicialmente nessa area, pogstvam os ativos (silos, esteiras, bercos etc)
gque necessitavam para esses servi¢cos, ao tempoitdgdb. Em época onde ndo havia o
adensamento urbano verificado atualmente na mesgigor exigente de cuidados turisticos e

paisagisticos completamente alheios da tematicaod@nentacdo de granéis solidos vegetais.

Exercendo o papel ativo de administracao portug@ripreendedora, estaria hoje a autoridade
portudria autorizada a dialogar com a comunidaid@ndém com os préprios arrendatarios, a

fim de reavaliar as condicbes, areas e ativosainignte cedidos para a prestacdo desses
servigos, reavaliando-se também a funcionalidads ps dias atuais, dos termos da cessao

inicial.

E assim, alterando-se o formato de planejamentexdeastivo para maleavel, estaria também
a administracdo portuaria autorizada a propor aesdatarios a alteracdo de areas, prazos e
valores de investimento, caso identifique novos@rdentro do porto, onde passou a ser mais
conveniente a prestacao dos servicos de operadg@authdo os impactos sociais e ambientais

dessas atividades, em relacédo ao ponto inicial.

Esse novo modelo de planejamento, mais flexivermpavel a participagédo popular (por meio

de audiéncias publicas), seria juntado a um moahelis adequado de cessdo de areas, mais
simples, mais aberto e menos burocratico paraesebes que se facam necessarias, a fim de
otimizar o uso dos bens publicos cedidos a operagas com respeito aos anseios atuais da

municipalidade que abriga o porto.
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No caso em tela, a partir do adensamento populacpmrmitido pelo municipio, se hoje ha
prédios de luxo (com mais de 30 andares) nos agsdos terminais graneleiros, seria razoavel
haver um modelo juridico apto a permitir a célegvaliacdo das condicdes de outorga, abrindo
caminho para a expedita realocacdo das areas adas)dpara outros locais do porto, com

menores impactos para a populacao.

Nesse sentido, parte da area do “corredor de eqémt poderia, por exemplo, vir a ser
utilizado para expansao do terminal de passagdeasuzeiros, aumentando-se ainda mais a
valorizacdo imobiliaria da regido a partir da reNdacdo dos ativos publicos voltados a

recepcionar turistas de todo o mundo.

A inovacgao poderia vir a ser complementada consgidgpara outros pontos mais remotos do
porto, do enorme fluxo de caminhdes que atualmemt@ areas urbanas da municipalidade
para acesso aos terminais graneleiros, elevandimdises de engarrafamento, poluicéo,

acidentes, brigas e prostituicdo na area urbamedo.

Esta mudancga poderia vir a ser tomada de formaosnal e desburocratizada, evitando-se os
atrasos e custos de transacéo decorrentes daajiumdicéio dessas questdes, da forma como se

vé hoje.

Em sintese, ao invés de um planejamento de expansfpado e progressivo, como ja
realizado em outros paises, 0 modelo atual levacaskfes parciais e solu¢cdes heterbnomas,
com base em decisfes judiciais ou em termos déaajasto de conduta - TAC, quando a
propria comunidade e administracdo do porto € querthm ter meios para chegar a consensos,
levando em conta razdes urbanisticas, estéticiéribas, turisticas, paisagisticas, econémicas,

ambientais, sociais, técnicas, logisticas, jurgleEassim por diante.

Decisfes estruturadas nao de forma estanque,tdefiou exaustiva, mas implementadas até
que outras necessidades (de qualquer ordem) viessengir, ensejando entdo novos estudos

e novas reavaliacdes sobre a funcionalidade dasasesreas cedidas.

Como ja dito, o modelo juridico deve se adaptainardica do porto, que exige eficiéncia e
funcionalidade permanente. E ndo o porto se adap&mnal moldura legal, que dificulta ou

inviabiliza a modificacdo de usos e a comutacaareas.
A estrutura deve se adaptar a funcéo, pois € @éplandente. E néo o inverso.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresenta as principais contribuiciietrabalho e analisa algumas limitacdes
encontradas em seu desenvolvimento. Ao final dot@agsao apresentadas as recomendacdes
e sugestdes para trabalhos futuros, que permépéafundar as andlises realizadas, bem como
contribuir para o aprimoramento do modelo de geptituaria hoje existente no pais, com

reflexos nas redes de transportes que acessantos pryanizados.
8.1 PRINCIPAIS CONTRIBUICC)ES DO TRABALHO

O porto € um elemento integrante do sistema dspmates de um pais, tendo a sua operacao
grande impacto sobre todas as infraestruturas alesgortes (rodoviarias, ferroviarias,

hidroviarias e dutoviarias) que a ele dao acesso.

Assim, devido a escala das operacdes realizadasregrande complexo portuério, milhares
de caminhdes, centenas de trens e dezenas dedsaecagvios podem ter acesso diario aos
terminais portuarios, havendo a necessidade deegia de infraestruturas adequadas a essas
fungBes de transporte e transbordo, além de siisonoma operacao simultanea de todos esses

modais.

Devido a sua grande importancia logistica, divepsdses chegam a utilizar o porto em funcdes
empreendedoras, com a finalidade de atracéo deltgias e de promocao de desenvolvimento

para as empresas instaladas em sua &rea de imdluénc

Nesse contexto, como procurou-se demonstrar naiigasa setor portuario brasileiro esta
longe de apresentar um formato ideal, sendo, da,rag administracdes portuarias um foco de
problemas néo sé para 0 municipio que abriga @poras para toda a sua hinterlandia, que
passa a contar com problemas de poluicdo, congastentos, degradacao de equipamentos
publicos, acidentes e todas as demais questbes@i®es de um modelo de gestao ineficaz,
que ndo permite que o porto cumpra nem com sugddsgrogisticas basicas.

Dentre as causas dos problemas, uma das mais anfwt(sendo a mais importante) é o
formato juridico de gestdo do condominio portuagoe ndo permite que os operadores
privados (terminais arrendados) invistam diretamertde forma célere tanto nas infraestruturas
(rodoviarias, ferroviarias, hidroviarias e dutoiag) que dao acesso ao porto, quanto nos ativos

internos do proéprio porto.
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A principal contribuicdo desta tese é a veiculad@oma proposta de melhoria da governanca
dos portos publicos do pais, por meio de um novalelode arrendamento portuério,
totalmente aderente a Nova Lei dos Portos (Leil&22013) e Constituicdo Federal, de forma
gue as inovacdes propostas possam ser implemep@dagra alteracao regulatéria infralegal,

sem necessidade do complexo procedimento de etd@mod® uma nova lei.

A partir do modelo proposto, conforme disposto temi 7, os préprios arrendatérios, como
membros do condominio portuario, passam a serizadms a investir em ativos (silos,
armazeéns, dutos, esteiras etc) e infraestruturaacdeso portuario, sejam esses acessos
terrestres (pontes, tuneis, rodovias perimetr&imgferroviarias etc) ou maritimos (aumento

de bercos, dragagem de canais etc).

Como os arrendatarios passam a poder investirepedtte na infraestrutura necessaria a
prestacdo do servigco portuario, com reequilibriosnémicos realizados sobre o proprio
negaocio portudrio (extensao de prazos etc), paassamestimulados a buscar cargas e projetos
de maior valor, para o porto e para a comunidade sau terminal esta inserido, instaurando-

se 0 modelo de gestdo denominado “administracdagra empreendedora”’ (ESPO, 2011).

Com isso também as autoridades portuarias puhpaasam a ganhar com o novo modelo,
podendo passar a captar cargas e projetos de vaddoragregado para o porto publico, sendo
aberto um salutar didlogo publico entre a admimisto portuéria empreendedora, sindica do

condominio portuario, e os arrendatarios privados.

Passa a autoridade a poder avaliar e a discutiocgéos de controle, 6rgaos ambientais e com
a prépria comunidade onde o porto se localiza asscondi¢cdes de prestacdo do servigco

portudrio, 0s novos projetos propostos (por elpados arrendatéarios), passando a efetivamente
funcionar como sindica do condominio portuéariojteabdo e compondo eventuais conflitos

entre os condéminos do porto.

Nesse novo modelo de governanca, a municipalideslérgdos ambientais e demais 6rgaos
intervenientes na atividade portuaria passam asteEs funcgdes realcadas, passando,
efetivamente, a haver a criagdo de novos projedos @ porto de forma transversal, com a
participacdo dos representantes da sociedade desdl®o da concepcédo de novos projetos,

devendo suas recomendacdes serem consideradgdgreimmento setorial.
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A abertura da possibilidade de investimento dipta iniciativa privada (arrendatérios) no
bem publico portuério reveste-se de grande impoidédmo atual cenario econémico, onde o
erario publico tem cada vez menos condicbes desiinyvale forma isolada, em novas

infraestruturas publicas.

A pesquisa de campo realizada para construc@loedohmarkrevelou-se adequada, sendo

claramente observada a distancia que guarda csspamipreendedores europeus e asiaticos,
verdadeiros instrumentos de competitividade e déiqa industrial desses paises, com as
administrac@es portuarias de modelo conservadsetegies no Brasil, voltadas tdo somente ao

transbordo de cargas.

A analise feita sobre mais de 80 decisfes do Tabda Contas da Unido deixou nitida a
preocupacao desse 0rgao de controle com os mepestacdo da atividade portuaria, as areas
arrendadas, e ndo propriamente com os fins dessaade areas, que € geracdo de eficiéncia

sistémica nas atividades de armazenagem e tramsbord

A partir da pesquisa, abre-se entdo espaco paramoddicacdo conceitual no modelo de
auditoria atualmente realizado sobre o setor ppaudodendo serem futuramente construidos
indices de desempenho para as funcdes desempemuadpsrtos publicos, podendo haver

uma migracéo do atual modelo de auditoria de cafs@oeas para outro, com foco no servico.

Em termos metodoldgicos, apdés um periodo inicialtel#ativa de elaboracdo de um
diagndstico sobre as causas de um sistema portid#@rigproblematico como o brasileiro,
concluiu-se que, em sua maior parte, os problemasetbr sdo originados de um modelo
juridico inflexivel, que dificulta enormemente (@gmente impede) que os préprios membros
do condominio portuario (arrendatarios) invistam infraestrutura necessaria para suas

operagoes.

E isso vale tanto para as infraestruturas de ae@&ssportos publicos (construcéo de rampas de
transbordo hidroviario, de pontes, desvios, estag@etransbordo ferroviarias, dragagem de
bercos etc), quanto nos préprios equipamentos qusblexistentes nos portos (esteiras,

armazéns, silos, dutos etc).

Praticamente todo tipo de intervencdo, mesmo quergancial, de regra tem que passar por
licitacdo prévia, mesmo que o arrendatarios insads resolva fazer a obra a suas proprias

expensas, sem requerer contraprestacéo em traaga(r)o
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Tanto o Objetivo Geral quanto os Objetivos Espeatfida pesquisa foram alcancados, tendo
sido construido um novo modelo de gestdo maiseafiixivel, a partir de uma reorientacao
conceitual no modelo de cesséo de areas portyanandamento) em vigor, com impactos

diretos sobre a gestdo dos portos organizadoseensis de acesso aos portos.

Sendo o arrendamento um formato tipico de cessaoede no inicio figurou-se muito dificil
(sendo impossivel) a constru¢cdo de um novo modekdigo com o foco no fim, na funcgéo, e

nNao mais no meio, no ativo portuario.

Isso porque, por Obvio, se o0 objeto da licitac@oagea, realmente assiste razdo aos orgaos de
controle considerar como burla a licitacdo expddede modificacdo de areas posteriores ao

certame.

No entanto, com o expediente de ja prever-se nariprédital de licitacdo a possibilidade de
migracdo de areas, unificacdo de contratos e investo privado direto em ativos publicos
(vias de acesso, patios, tlneis etc) pelos arréndst evidentemente essas disposicoes
passardo a ser dirigidas a todo o universo desapmduarios, estando, portanto, atendida a
isonomia, pois todos os licitantes terdo acesssamovo modelo de governanca de suas areas,

previamente as novas licitacoes.

Nesse sentido, alias, é funcdo do poder conceeemfncia reguladora setorial (ANTAQ) a
modulacado, no edital de licitacdo, das atividadesram desempenhadas pelos arrendatarios,
nao havendo qualquer inconveniente em considerarmsembro do condominio portuario (o
arrendatario) legitimado a investir em infraestrasuque melhorem o desempenho de seus

Servicos.

E, por Obvio, se o arrendatario e a administragdrtu@ria passam a poder investir mais
rapidamente e com menores custos de transacaahcia) em infraestruturas portuarias, toda
a regido de influéncia do porto passara a sengf@®s dessa inovacao, ante 0 menor numero
de filas de caminhdes que passarao a ser geraslasdwvias que acessam o porto (aliviando
o transito das cidades portuarias), menor poluigd@hor utilizacdo e recapacitacdo das
ferrovias existentes, atragéo de novas empresastaspras para a regiao etc.

O porto vai assim deixando de ser um causadoral#gmas logisticos, sociais e ambientais,
passando a captar projetos de maior valor, a0 mdsmPo em que sSe auto regula,

simplificando a resolugéo de suas questdes internas
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Em sintese, os objetivos geral e especificos fatamgidos, pois, com a nova proposta, 0 porto
publico podera vir a efetivamente concorrer comTo$ na atracdo de cargas e projetos
logisticos mais sustentaveis para a regido ondesseem, passando a atuar sem as amarras
decorrentes do regime juridico de direito publmassibilitando ainda a melhoria dos sistemas

de transportes da regido.
8.2 LII\/IITAC}OES CONCEITUAIS ENCONTRADAS

Um porto com gestéao ineficiente afeta negativamesfixos de todo o sistema de transportes
que com ele se conecta, levando prejuizos (poluggdgarrafamentos, saturacéo e dilapidagéo

de vias e bens publicos etc) a regido que o abriga.

Por outro lado, diversas obras internacionais esigeaddas sobre o setor de transportes e
logistica portuaria sdo enfaticas em dar a gestdtugria uma conotacdo completamente

diversa da usualmente encontrada no pais.

O porto passa a ser visto comlaster, e a se integrar aos sistemas de transportesigp pa
trazendo oportunidades de desenvolvimento vindasitfes mercados globais. O porto passa

entdo a ser uma alavanca para o desenvolvimenistinal.

A limitagéo inicial encontrada foi a escassez w&ada no Brasil de teses e obras especializadas
sobre governancga portuaria, principalmente no cqueefere a administragbes portuarias

empreendedoras (ou portos de terceira geracado} aquoeles em voga hoje na Europa.

A literatura existente no Brasil acaba seguindodsespecializadas de pesquisa, seja tratando
de planejamento de transportes, economia de trerspoegulacéo da atividade econdmica,
direito administrativo portuario, direito concorogad, modelos tarifarios e concorrenciais etc,

mas com pouca conexao entre esses assuntos.

Existem rarissimas obras no pais que consegueamsiszar a enorme amplitude de questdes
técnicas e problemas vivenciados nos portos publarasileiros, sejam esses problemas
sociais, ambientais, logisticos ou juridicos. E mmeesessas obras, de regra, encontram-se

desatualizadas para 0 novo marco regulatorio guegou a ser instaurado em 2013 no setor.

N&o havendo trabalhos que sintetizem e conectemivessos problemas que enfrenta o setor
portudrio nacional, diagnosticos e progndésticossesaaticos passam a surgir, geralmente

focados na resolugéo de certa parcela de probleefasentes a equilibrio tarifério, trabalho
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portuario, investimento em infraestrutura de transs, intermodalidade, planejamento
descentralizado, praticagem etc, mas deixandodieda implicacbes dessas questbes sobre

outras esferas, com as quais acabam se conectgedanelo efeitos, no dia a dia portuario.

A guisa de ilustracdo, ndo adianta o planejameatocentralizado, se o planejador néo
conseguir visualizar e interagir com a expansadeatasvias, procurando tratar essa expansao
de infraestrutura de forma conjunta com a expadsdorodovias e dos terminais portuarios

para os quais se destinam.

N&o adianta a gestao ser formalmente descentralizadndo houver condicdes efetivas de a
administragdo portuaria publica cumprir com seuepale sindica, principalmente no novo

ambiente, onde os portos publicos passam a concpetitos TUP.

E o mais importante: ndo adianta o arrendatariegrgsor um processo seletivo para integrar
o condominio portuério, se, uma vez dentro do gmitwico, passa a nao ter condicdes de gerir
seu negdécio com a agilidade que ele necessitaiginel para investimentos privados diretos

em infraestrutura pablica de acesso aos portosiimio-se ai a dragagem de canais e bergos).

Assim, analisando-se o setor portuario brasilemm@ um todo, diversas conclusfes parciais
passaram a ser feitas, geralmente relacionadasocbaixo nivel de servicos e com a ma
gualidade das infraestruturas de transportes gegsam 0s portos (rodovias congestionadas,
estacdes de transbordo sucateadas, pontes péunsengiq funcionam, ferrovias que nao se

integram, por terem bitolas diferentes e assindgarte).

Mas, aprofundando os estudos, verificou-se quesalugdo de um ou de alguns desses
problemas, de um modo geral, ndo implicariam umiaonia sistémica e sinérgica do nivel de

servigo das atividades desenvolvidas no porto.

Assim, mesmo com infraestrutura nova, em breveeefaicateava, retornando-se os problemas.
O poder publico devia investir nela, mas nao tirdw@irsos. E as empresas privadas tinham

recursos, mas nao conseguiam investir com segupamngea.

De modo que outra pesquisa teve que ser realizguatia de obras transpostas de outros
ambientes juridico-institucionais, geralmente eaiap e asiaticas, onde constatou-se que 0
poder publico naqueles ambientes conta com institos@le governanca (como a contratacao
direta, dialogo com armadores, negociacdo de @masoperadores, decisdes do condominio

em conjunto etc) tidos como “privados” por nossdemte juridico.
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E por serem instrumentos “privados” de gestdo, daoregra, vedados em nossos portos
organizados, geridos a partir do regime juridicalideito publico.

Até que, apos pesquisa de campo e constatacokx:tif) 0 que acabou sendo observado foi
gue a maleabilidade juridica do modklondlord europeu e asiatico acabava levando a solucéo
da maior parte dos (senédo de todos 0s) problenmagapos vivenciados nos grandes portos do

mundo.

N&o sendo isso possivel no Brasil, o principal [@wia identificado, ao final, ndo era técnico

ou econdémico, mas juridico.

O modelo juridico acabava levando, nesses outrtgeates, a identificacdo de problemas e a
realizacdo de projetos para sua resolucao imedibtaydo a possibilidade de investimento
privado direto dos operadores nas infraestrututddiqas colocadas a sua disposicao, sejam

elas vias urbanas, bercos ou dutos, com efeitgestao do proprio porto.

E o porto, livre de problemas operacionais, passaf@car em se diferenciar no mercado,
atraindo grupos econdémicos para projetos menoeptas ou ainda de maior valor (“empresas

lider”), com efeitos estruturais benéficos sobdata rede transportes do pais.

Nesses paises, 0s proprios operadores, de um neoalo €stdo livres para investir, alterar e
reconfigurar o porto como queiram, funcionandotar&ade portuaria como um arbitro desses
pedidos de remodelacdo de areas. E funcionandot@ gmmo uma alavanca para a captacao

de investimentos privados e para o desenvolvimgat@giao.

Tendo em vista a limitacdo de literatura espe@dbzno Brasil, as travas institucionais,
decorrentes do regime juridico de direito publ&d foram identificadas apos um esfor¢co de
compreensao de outros modelos e de construcdo deenohmarkhavendo uma fase de
avaliacao critica sobre se essas limitacOes inginais e custos de transacdo eram realmente

inevitaveis para o setor portuario brasileiro, cateoorréncia de nosso modelo juridico.

E a resposta foi negativa, pois a Constituicdo indlwede a utilizacdo do diadlogo entre
autoridade portuaria e os membros do condominitu@do e também nédo € contra a geracéo
de eficiéncia e a orientagdo do servi¢o publica maregime de competicdo. Pelo contrario, a

propria Constituicdo Federal apoia a eficiénci@@avo desperdicio de dinheiro publico.
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Como brilhantemente explica Schirato (2011) emtesa doutoral, o servigo publico pode e,
tanto quanto possivel, deve ser orientado paravaade competitiva, a bem dos proprios

administrados.

A partir da possibilidade juridica de destravameaperacional das Companhias Docas, uma
série de problemas hoje vividos no setor portu@emo as dragagens de manutencao e de
aprofundamento de canais e bercos, passariam a peterealizadas pelos proprios

arrendatarios, melhorando a eficiéncia da infraasta publica instalada, sem necessidade de
mais e mais certames licitatorios para cada umsadeatividades, pois os arrendatarios ja
possuem competéncia genérica para tudo isso. Baptaver essas hipéteses nos editais de

licitagdo dos novos arrendamentos.

Com efeito, se considerar-se que o ente privagagaou por licitagdo para a execucao de todas
as funcoes portuarias (e ndo apenas o transb@donelicionamento de cargas em certa area),
pode ser inferida sua legitimidade para atuacaotcgios os servigos prestados no porto,

inclusive no que se refere ao investimento em dgaacesso e outras infraestruturas logisticas

e de transportes.

Por decorréncia da limitacdo de literatura espieeidh no Brasil sobre essas nuances da
governanca portudria, as obras utilizadas na agy&irddoenchmarldo setor foram lidas com
muita atencao e cuidado, sempre levando-se em qoet® ambiente institucional a que se

referem (europeu ou asiatico) é bastante difeatealidade juridico-institucional brasileira.

Mas, superadas essas limitacdes atinentes ao amibistitucional onde as obras sobre o “porto
empreendedor” foram escritas e uma vez construbgmohmarkacabou tornando-se possivel
enunciarem-se os efeitos buscados pelo novo mdéeajovernanca que se buscava.

E uma vez transpostos esses efeitos para as inatiaigcionais de direito publico encontradas

na realidade brasileira, a proposta de um novo hapfiealmente, conseguiu ser finalizada.

Surge ai, entretanto, uma outra limitacdo, ndo demdem legal ou institucional, mas sim de

ordem conceitual.

Com efeito, se a reforma proposta é, antes de tamlmeitual, nada indica que 0s novos
instrumentos de governanca estudados conseguedlmeante, ser implantados, mesmo se

passar a haver previsao legal e arquitetura jarigiica tanto no pais.
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Alids, se a questéo fosse apenas juridica, a mevisfo da possibilidade de arbitragem em
guestbes portuarias, como recentemente reguladgaisy por si s6 ja contribuiria para a
reducdo da conflituosidade dentro do porto. Masest@o € bem mais complexa que essa, e

adentra a seara da governanca corporativa dossgarhicos.

Para a efetiva implantagdo do novo modelo propestd, antes de tudo, necessaria uma
mudanca de visdo, passando os operadores, orgamntitele, académicos e comunidade
portuaria em geral a enxergar muito mais longeesabrfuncdes desempenhadas pelos portos,

0 gque ja ocorre em outros paises.

Como procurou-se ilustrar em varios capitulos, odogpempreendedor a funcdo de empresa
(como estudado na “Teoria da Firma”) passa a destitwida pela funcdo dduster, a gestéo

de area passa a gestdo de funcdes, a nocdo deospmilico é substituida pelo regime
competitivo e os sistemas de transportes passaen asados em conjunto com sistemas

logisticos nacionais e globais, procurando integiadUstria do pais a cadeias globais de valor.

Talvez esses conceitos e essas formas de atuaci@oesiejam um pouco distantes do setor de

transportes e da realidade brasileira em geral.

De forma que, sem um esfor¢co de compreenséo dessasbalizas, eventualmente toda a base

tedrica do setor serd mudada, mas, no campo udal permanecera como hoje esta.
8.3SUGESTOES E RECOMENDAC}@ES PARA TRABALHOS FUTUROS

Uma vez tendo sido estabelecidas as balizas e m®snde um novo modelo de governanca
portuaria, podera agora esse trabalho ser comptad®@por outros, voltados a criacdo de
novas ferramentas de gestdo no novo ambienteuitistiial proposto.

No que se refere a auditoria, um estudo poderé@essnvolvido especificamente voltado a
construcdo de novos mecanismos de controle pativatades portuarias, agora voltadas para
o fim (a funcéo prestada), e ndo mais para o nodiogal de prestagcéo do servigo, nos termos
ja delineados nesta pesquisa.

Um novo estudo podera também ser feito quanto atiesmambiental, de modo a estruturar-se
um modo de participacdo de Orgdos ambientais jarocesso de estudo de novos projetos

logisticos de interesse do porto (transversalidgutieyendo-se a atuacao direta de especialistas
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nesse processo, para que ja possam emitir suassed@s quanto as licencas ambientais a

serem oportunamente emitidas, evitando-se contpatefuturos.

Quanto aos aspectos concorrenciais, estudos posiErdesenvolvidos, versando sobre:

as formas de combate ao poder de merganta porto ouinter portos, de forma a
municiar as autoridades antitruste de elementaszds para o0 combate a atos de
concentracdo que nao tragam efeitos concorrer®@aisficos ao porto publico, visto de
forma sistémica (ou seja, levando-se em consideragperacao conjunta de todos os

terminais existentes no condominio portuario);

o estabelecimento de limites parguantumde expanséo dos terminais, demonstrando-
se de forma sistemética os procedimentos a sergundss pelo administrador publico,

guando do estudo desses projetos de expansdoade are

Por fim, na seara dos Transportes, novas pesquosisao ser realizadas, versando sobre:

um novo modelo de planejamento portuario, mais leisne maleavel, que flexibilize
tanto o PGO quanto o PNLP e PDZ, com o objetivpelenitir obras privadas na
infraestrutura e superestrutura do porto, com odarotimizar as funcdes logisticas

prestadas;

uma nova sistematica de interrelacionamento estterminais privados presentes nos
portos publicos, pautado em audiéncias publicaihealac6es em conjunto com os
demais arrendatarios e com a comunidade e praf@siode transportes da

municipalidade onde o porto esta inserido etc;

avancos na governanca corporativa dos portos pébliostituindo novas praticas de
gestdo e prevendo, por exemplo, a indicacdo parmbnos da Diretoria das
Companhias Docas a partir de lista com nomes decidigtas e profissionais enviada
pelos proprios arrendatarios e operadores porsudEsse tipo de medida, entre outras,

podera vir a contribuir para a meritocracia e gdi$zacao na gestao dessas empresas;

a instituicdo de uma nova metodologia, mais singplifa, para investimentos diretos

dos arrendatéarios nas rodovias, ferrovias e deestiigturas portuarias, e também nas
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dragagens de bercos e canais, com o objetivo i@ novas obras de infraestrutura,
com reflexos nos niveis de servigo dos proprianiteis privados;

uma nova metodologia, mais simples, para analise rdequilibrios econémico-
financeiro requeridos pelos arrendatarios, em fondéds novos investimentos
realizados, prevendo-se, tanto quanto possivehatzacao desses investimentos em
funcdo do proprio uso do bem publico delegado, pejaaumento do prazo das
outorgas, unificagcdo de contratos de arrendamgossibilidade de cesséo de areas

lindeiras aos terminais etc, segundo as convergmn planejamento setorial;

o desenvolvimento de algoritmospftwarese férmulas paramétricas com base em
andlise multicritério, voltados a classificacdovddor de sitios portuarios, a fim de

simplificar-se o trabalho da administracdo pora@uanto a conveniéncia ou nédo de
alteracdo de areas para a consecuc¢ao de novakmdésirequeridas em certo porto em

determinado momento.
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