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Rafael Garofano: Faltam iniciativas pararegular o setor de portos

O Brasil possui gargalos de investimento em infraestrutura e logistica que séo decisivos para o
desenvolvimento nacional e regional. O setor de portos é estratégico, na medida em que 0s portos sao
responsaveis pelamaior parte da movimentacdo do comércio internacional brasileiro. Um dos maiores
blogueios a expanséo do setor portuario nacional esta na deficiéncia de infraestrutura, que compromete o
potencia do setor e representa um entrave ao crescimento do comércio internacional.

E mais do que necesséria a realizagdo de investimentos direcionados a obras portuérias e de acesso;
equipagem dos portos nacionais, calados que atendam a navios de grande porte; bercos maiores e
especializados no tratamento da carga; mecanizacéo e automagcao do manuseio da carga; e sistemas
eficientes de controle e informacao.

N&o sdo raros os casos de navios de grande porte que se veem impedidos de atracar nos portos nacionais
devido afalta de profundidade dos bercos e baias de movimentacéo, ou, Se conseguem atracar, 0S
armadores sdo obrigados a embarcar com volumes inferiores a sua capacidade, elevando o preco dos
fretes e reduzindo a competitividade dos portos e dos produtos.

Em vista desse cen&rio, foi editada em 2012 a Medida Provisoria 595, convertidanaLei 12.815/2013. A
medidateve o objetivo declarado de tornar o setor portudrio mais atraente aos investimentos privados e,
com isso, possibilitar a modernizagdo, ampliacdo e implantagdo de novos terminais portuérios que
competiriam entre si.

A principal novidade foi a abertura para que os terminais privados pudessem também atender a cargas de
terceiros, com a eliminacdo da distincéo entre cargas proprias e cargas de terceiro parafins de
exploragdo pelos autorizatérios. A partir desse novo modelo, os Terminais de Uso Privado puderam ser
explorados livremente, mediante autorizacdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antag).

Dentre as principais inovagdes da nova regulamentacdo destacam-se: (a) o estimulo a ampliacdo da

mal ha portuéria, mediante maior abertura a exploracdo de portos privados com atracdo de novos capitais;
(b) acentralizacdo os poderes conferidos a Antag; (c) o fomento a eficiéncia do servigo, por meio da
flexibilizacdo das exigéncias as instalacbes |ocalizadas fora dos portos organizados; (d) aimposicéo de
maior controle de pregos e de tarifas por regulacéo da Antaq; (e) ainsercéo, no ambito portuario, do
instituto do compartilhamento de redes; (f) a criacéo de critérios para sel ecéo das concessionarias,
arrendatérias e autorizatarias; (g) bem como a criacéo de um programa de eficiéncia direcionado as
Companhias Docas.

Além disso, aLei de Portos prevé que as concessoes e 0s arrendamentos serdo outorgados a pessoas
juridicas que demonstrem amaior capacidade de movimentagdo pelo menor preco (artigo 6°), com
possibilidade de realizagdo dalicitacdo por meio da modalidade leil&o (artigo 6°, paragrafo 1°). O
objetivo claro é o de estimular a concorréncia e atrelar o critério de selegdo a afericdo da eficiéncia
dos interessados, além de permitir um maior contr ole sobr e as tarifas cobradas pela exploracéo dos
servicos ou instalacBes portuarias, mediante a fixagdo de tarifas maximas.
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N&o obstante os avancos trazidos com 0 hovo marco regulatorio (principa mente em terminais de uso
privativo), o fato € que, passados mais de dois anos da edi¢éo da nova lei, pouco aconteceu em termos de
investimentos relevantes em portos publicos no pais. A situagcdo da maioria dos terminais portuarios
continua critica, com insuficiéncia de oferta para atender a crescente demanda de importacfes e
exportacdes e de movimentacao de cargas, bem como necessidade de investimentos em dragagem,
aquisicao de novos equipamentos e modernizacdo de processos logisticos.

Diversos séo os motivos da atual situacéo de paralisia dos investimentos nos portos publicos brasileiros.
A principio se constata que os motivos ndo estdo relacionados a defeitos do novo mar co regulatério
do setor, mas sim a inexisténcia de medidas de plangjamento e regulacdo capazes de tornar viaves
€ Segur 0s 0s investimentos no setor.

Além de fatores comuns a quase todos os setores de infraestrutura do Brasil, ligados a crise econdmica,
restricéo de acesso ao crédito de bancos publicos, instabilidade politica e inseguranca juridica,
destaca-se, especificamente no setor portuério, ainsuficiénciaregulatéria e de plang amento dos
Orgaos da Unido responsaveis pela or ganizacao do setor.

A Secretaria de Portos e a Antag ndo foram estruturadas para cumprir com as competéncias que lhe
foram atribuidas pelalei. Nao harecursos financeiros e de pessoal suficientes pararealizag&o do
plangjamento no setor, tampouco para a regulagéo da atividade. 1sso se reflete na demora na elaboragéo
dos estudos necessérios arealizacao de licitacdes de aproximadamente 159 areas de portos publicos
destinadas a arrendamento, que estdo com contratos vencidos ou para vencer até 2019.

Os editais de licitagéo foram suspensos pelo Tribunal de Contas da Uni&o devido, principalmente, afata
de estudos relacionados ao nivel de eficiénciaminimo a ser exigido dos terminais portuarios brasileiros;
faltade justificagdo das tarifas sugeridas; inconsisténcia no levantamento do valor dos investimentos;
auséncia de parametros operacionais para fundamentar indices de produtividade; auséncia de estudos
gue comprovassem a efetiva existéncia de concorréncia nos portos que serdo licitados, afim de que se
defina a utilizagdo ou ndo de sistema de controle tarifario na exploracdo desses portos, entre outras
guestdes. O processo ficou parado desde dezembro de 2013, e somente foi liberado em 6 de maio de
2015 (Acordéo 10.77/15). Embora o TCU tenha aprovado o modelo proposto pelo governo e
considerado todas as condicionantes cumpridas, o critério de julgamento foi alterado para o de maior
outorga— antes era maior movimentacéo de carga e menor valor pelo servico —, o que demandou nova
apreciacao do tribunal e nova aprovacéo apenas em 30 de setembro de 2015.

O atraso narealizagdo das licitagOes desse primeiro bloco de arrendamentos, porém, evidencia o fato de
gue o plangjamento e a regulacdo estatal no setor € deficiente e, muitas vezes, insuficiente. Além da
demora e das sucessivas modificagdes das condi¢des dos | eil 6es, ainda sdo incipientes préticas,
instrumentos e métodos regulatorios consagrados, como a andlise de impacto regulatorio e de impacto
concorrencial entre os portos e dentro dos portos. 1sso se reflete nafalta de critério na escolha dos portos
aserem licitados para arrendamentos ou da concessao de autorizagdes para exploracdo de terminais de
uso privativo. A falta de plangjamento leva, muitas vezes, a autorizacfes de terminais de uso privativo
ao lado de portos organizados, causando o aproveitamento da infraestrutura publica para fins privados,
com desvio de demanda e obsolescéncia da infraestrutura pablica portuaria. Também ndo ha estudo
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conclusivo que leve em considerag&o aspectos concorrencials entre 0s portos nacionais, no plano
“macro”.

As Companhias Docas (federais), responsaveis pela administracdo de boa parte dos portos publicos,
estdo sucateadas. Elas sdo altamente dependentes de recursos da Uni&o. A centralizacdo das agdes de
poder concedente na SEP e na Antag retiraram a autonomia dessas companhias pararealizar licitagdes, o
gue, somado a inexisténcia de regime tarifario sustentavel, agravou ainda mais o problema de “ caixa’
dessas companhias. Ainda, nota-se uma deficiéncia grave de gestéo e de controle de gastos nessas
companhias, com baixissimos niveis de produtividade e tecnol ogia empregada nos portos administrados
por elas.

Tudo isso, somado a deficiéncia da infraestrutura portuaria; a burocracia e as greves, que interferem na
liberac&o de cargas; afatade integracdo entre as entidades que atuam na area portuéria; e a necessidade
de mudanca de habitos e atitudes por parte dos servidores e administradores portuarios, no sentido de
atender com mais presteza as demandas dos clientes, resultam no atual cenario negativo do setor de
portos publicos no Brasil.

Em vista desse cenario, ndo basta promover debates — por mais serios que sejam — que possibilitem a
ampla discussao dessas medidas com especialistas no setor, 0 que certamente enriqueceria e permitiriao
amadurecimento dessas ideias. A questéo € que o atraso do Brasil ndo comporta mais espago para
discussdes sem prazo para a agdo. E preciso agir rapido, adotando os consensos atuais como ponto de
partida.

Nesse sentido, alguns pontos de convergéncia podem ser desde ja identificados para efeito de
aperfei coamento da dinamica de plangjamento, regulacdo e contratacdes no setor portuério brasileiro.
Séo eles:

1. Efetivo plangjamento “macro” do setor: € preciso ampliar, melhorar e concluir o Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP), instrumento da Uni&o de plangjamento estratégico do setor portudrio
nacional, com o objetivo de identificar vocagbes dos diversos portos, conforme o conjunto de suas
respectivas areas de influéncia, definindo cenarios de curto, médio e longo prazo com alternativas de
intervencao nainfraestrutura e nos sistemas de gestdo, garantindo a eficiente alocagdo de recursos a
partir da priorizacéo de investimentos e evitando a superposi¢éo de esforgos.

2. Regulacdo maisintensa por meio do fortalecimento institucional da Antaq: estruturar a Antaq é
medida fundamental para o desenvolvimento do setor. Somente com uma agéncia reguladora forte,
independente e com pessoal técnico adequado sera possivel concretizar as missdes institucionais que lhe
foram atribuidas pela Nova Lei dos Portos.
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3. Exceléncia na elabor acéo de projetos de implantacéo e estudos de viabilidade: é preciso aparelhar
o Estado ou firmar parcerias com entidades para possibilitar arealizagdo de todos os estudos necessarios
arealizacdo dos procedimentos licitatorios de arrendamentos ou concessoes portuarias, previamente ao
encaminhamento dos instrumentos a andlise préviado TCU. O ideal seriaconcentrar esta expertise em
uma unica entidade, que ficaria responsavel pelarealizacéo desses estudos no ambito dos portos
organizados, afim de permitir uma coeréncia técnica e metodol 6gica nesse trabal ho.

4. Medidas para atenuar aassimetriaregulatoria: aaplicacdo dalLei 12.815/2013 podera dar ensgjo a
criacdo de diferentes regimes juridicos para a exploracdo das infraestruturas portuarias, que acabaréo
competindo entre si. E preciso equilibrar essa relagio, ou impedir a prorrogacao desses contratos sob o
regime anterior, sob pena de frustrar as medidas de plangjamento e regulacéo descritas acima. Além
desta, ha também a assimetria de regimes juridicos da exploragdo dos portos publicos em relagdo aos
terminais de uso privativo, que acabam tornando os portos publicos menos competitivos em relacdo aos
terminais privados.

5. Normatizacao dos procedimentos. nota-se ainexisténcia de regras claras pararegular as matérias
mais importantes do setor, desde uma definicdo clara de competéncias entre a SEP e a Antag, até os
requisitos e procedimentos necessarios para obtencdo de autorizagdes de TUPs, por exemplo. E
importante que existam normas procedimentais sobre as matérias de competéncia da SEP e da Antag, até
mesmo como forma de conferir maior transparéncia, agilidade e possibilidade de controle sobre os atos
praticados por esses 0rgaos.

6. Zoneamento ambiental: a partir do plangiamento “macro” do setor, umavez mapeadas as reais
demandas e as necessidades de aumento ou readequacéo da of erta para atendimento dessa demanda,
seria possivel imaginar o desenvolvimento de padrdes de zoneamento ambiental que orientardo o
licenciamento de cada area portuéria, previamente a efetiva realizacdo do empreendimento (licitacdo ou
autorizacéo), de modo atornar publicas as condicionantes mais relevantes que deverdo ser atendidas a
fim de permitir aimplantagdo ou ampliacéo do sistema portuério em determinada localidade.

7. Resgate das Companhias Docas. anova Lei dos Portos ja prevé que a (SEP) firmara compromissos
de metas e desempenho empresarial com essas companhias (artigo 64). E possivel imaginar a celebragio
de contratos de gest&o para controle de metas e resultados, em troca de maior autonomia (delegagéo da
gualidade de “ poder concedente”, por exemplo, conforme ja previsto nale dos portos). Ao lado dessas
medidas, € essencial garantir a sustentabilidade econémica das tarifas cobradas pel as autoridades
portuarias. A maioria das Companhias Docas ndo tem uma operacdo sustentavel, porque astarifas
cobradas dos operadores sdo defasadas ou subdimensionadas.

8. Incentivos a moder nizacéo: uma medida complementar a melhoria de eficiéncia dos portos
organizados seria 0 efetivo apoio e coordenacdo do governo federal para o desenvolvimento de
programas como o “porto sem papel” e “janela inica do Comex”.

9. Delegacao de portos publicos a iniciativa privada: a concessao traz inimeras vantagens. Por meio
da concessao, € certa a melhoria da eficiéncia da administracdo dos portos publicos, com a fixacdo de
indices de desempenho atrelados a remuneracéo da concessionaria, de modo a permitir a concentracéo
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de esforgos e recursos do Estado naregulagdo e fiscalizagdo. A concessao pode ser modelada sem
implicar no total afastamento ou extingdo das Companhias Docas ou das companhias municipais ou
estaduai s, adotando-se um modelo similar ao do setor aeroportuario, onde o poder publico detém
participacdo minoritaria nas Sociedades de Propdsito Especifico responsaveis pela exploracéo.

10. Instrucéo normativa para o controle pelo TCU: um dos motivos de desincentivo ao investimento
privado é ainexisténcia de regras claras e ainseguranca juridica dos contratos. Por isso, é essencia que
o controle exercido pelos 6rgdos de controle interno e externo sobre a contratacdo possuam regras
objetivas de afericdo dalegalidade, com respeito aos atos e contratos ja firmados.

Enfim, ndo faltam propostas para o aperfeicoamento do planegjamento e da regulacéo do setor. A
caréncia, contudo, € de iniciativas concretas. Apesar da suainegavel importancia, arealizacdo das
licitagGes do primeiro bloco de arrendamentos — especialmente os percal ¢os vivenciados durante a sua
formatacéo —, serve para nos aertar sobre a necessidade de implementacéo de medidas estruturais, que
possam verdadeiramente criar as condi¢des para o efetivo desenvolvimento do setor portuario no Brasil.
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