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RESUMO

Os portos desempenham papel fundamental na economia brasileira. Em virtude disso, o
arranjo do setor portuario nacional enseja debates que envolvem tematicas como eficiéncia e
competitividade. Este trabalho tem como objetivo analisar a disposicdo atual do Porto de
Salvador, no que tange & movimentacdo de carga e descarga de contéineres, conjuntura esta
marcada pela estrutura de mercado de monopolio nas referidas operacdes. ApOs visitar
aspectos tedricos relativos a monopdlio, mensuracdo de concentracdo de mercado e regulacédo
econdmica, investigacdo mostra situaces nas quais foram observados abusos de posicao
dominante, bem como fragilidades na atuacéo de atores publicos como Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antag) e Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba) na lida de
assuntos relativos a conduta do terminal de contéineres do Porto de Salvador. A partir desse

diagndstico, recomenda-se a adocdo de algumas préaticas para sanar as lacunas regulatorias.

Palavras-chave: Porto de Salvador. Monopdlio.Regulacdo Econémica.



ABSTRACT

The ports play a fundamental role in the Brazilian economy. As a result, the arrangement of
the national port sector leads to debates involving topics such as efficiency and
competitiveness. This work has the objective of analyzing the current disposition of the Port
of Salvador, in relation to the container movement, which is marked by the monopoly market
structure in these operations. After studying theoretical aspects related to monopoly,
measurement of market concentration and economic regulation, research shows situations in
which shows dominance abuse of power, as well as weaknesses in the performance of public
actors such as the National Agency for Waterway Transportation (Antaq) and Companhia
Bahia’s State Docks Company (Codeba) in the handling of matters related to the conduct of
the container terminal of the Port of Salvador. Based on this diagnosis, it is recommended to

adopt some practices to remedy the regulatory gaps.

Keywords: Port of Salvador. Monopoly.EconomicRegulation.
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1 INTRODUCAO

O Porto de Salvador é um ativo de infraestrutura de suma importancia para o estado da Bahia.
Através dele, a economia local se conecta com mercados consumidores e fornecedores de
insumos e produtos finais que podem estar no territorio nacional ou em outras partes do

mundo.

Com mais de 400 anos, a historia do porto se confunde com a histéria da cidade de Salvador,
da Bahia e do Brasil. Ao longo do tempo, o equipamento foi objeto de sucessivos planos de
modernizacdo e sua gestdo/operacdo esteve, alternadamente, nas maos de entes publicos e

privados.

Com o processo de redemocratizacdo no final da década de oitenta e o surgimento do novo
marco regulatério — Lei de Modernizacdo dos Portos (8.630/1993) — a gestdo portuéria, sob
comando da Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba) veio a licitar as operacdes de
carga e descarga do terminal de contéineres do porto a iniciativa privada por meio do contrato
de arrendamento 012/2000.

Desde entdo, o Tecon Salvador, do grupo Wilson Sons, detém o monopdlio do mercado
portuario soteropolitano de cargas conteneirizadas. Esse fato € de extrema importancia porque
o Porto de Salvador, responsavel por 35% da movimentagdo dos portos ptblicos baianos, é o
unico terminal portuério do Estado especializado na movimentacdo de contéineres, o que lhe

confere ainda mais protagonismo para a economia local.

A inexisténcia de concorréncia intraportuaria,em Salvador, preocupa no que tange ao poder de
mercado que tende advir de estruturas monopolisticas, com o0s possiveis ganhos

extraordinarios da firma em detrimento dos consumidores e empresas que dele dependem.

Em fungdo disso, questiona-se: como tem sido a relagéo entre firma e consumidores? Existe
abuso de posicdo dominante conforme esperado em estruturas de monopdlio? Como a
regulacdo econdmica atua para harmonizar os interesses diversos? Existem lacunas ou

fragilidades na atuacdo do ente regulador?

! Estatistica de Movimentagao de Cargas da Codeba - 2017.
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Dessa maneira, procurar-se-a:

e Evidenciar o nivel de concentragdo no mercado portuario baiano de cargas
conteinerizadas;

e Elencar situacdes de conflito entre operador portuério e usuérios;

e Analisar, sucintamente, o surgimento e as fungdes da agéncia reguladora setorial, bem
comosua atuacao ante contenciosos no Porto de Salvador;

e Propor iniciativas para sanar as lacunas regulatorias.

O trabalho é composto de quatro capitulos, além das partes introdutéria e conclusiva. No
primeiro bloco do capitulo dois, sdo apresentados 0s aspectos tedricos que relacionam o tema
a Ciéncia Econdmica, ao apresentar alguns conceitos relativos a monopdlio e a mensuracao da
concentracdo do mercado portuério brasileiro e baiano a luz do indicador de Herfindahl-
Hirschman (HHI). O célculo do indice mostra que ha uma concentragdo maxima de mercado

para o terminal de contéineres no Porto de Salvador.

Ja a segunda sec¢do trata dos aspectos teodricos de regulacdo econdmica, quando séo discutidos
a Andlise Normativa como teoria positiva e a teoria positiva propriamente dita: Teoria
Econdmica da Regulacdo, com os modelos de Stigler (1971), Peltzman (1976) e Becker
(1983).

O capitulo seguinte faz um apanhado sobre o Porto de Salvador, contando um pouco de sua
historia, seu desenvolvimento e abrangéncia geografica para evidenciar, em primeiro lugar, a
importancia do porto e, em segundo lugar, o processo de constituicdo do monopolio nas

atividades de carga e descarga de contéineres.

Em seguida, sdo apresentadas as consequéncias do monopo6lio no porto fazendo-se referéncia
a situacdes diversas que ja foram citadas por outros trabalhos ou constantes em documentos
oficiais quando da realizacdo de denuncias pelos usuarios donos de carga e/ou prestadores de
servicos. O abuso de posi¢do dominante é materializado, através de praticas anticompetitivas,

reajustes abusivos, precos ndo madicos, entre outros.
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O capitulo quatro faz uma andlise sucinta sobre o surgimento das agéncias reguladoras e a
regulacéo do setor portudrio no Brasil, lembrando que uma das caracteristicas desse processo
é o hiato entre o surgimento do novo marco regulatorio, que transferiu as operagdes portuarias
para a iniciativa privada, e a concepcao do ente regulador setorial —a Antaq — cujas diretrizes,
fungdes e objetivos, constantes no mecanismo que lhe deu origem (Lei 10.233/2001) sdo

também evidenciados no contetdo do capitulo.

Na segunda secdo desse capitulo, trata-se das fragilidades da atuacdo do Estado tendo como
base a Lei 10.233/2001, que regulamenta a atuacdo da Antaq, e outros atores publicos
importantes como a Codeba, no tocante as relagfes assimétricas de mercado estabelecidas
entre o operador portuario de cargas conteinerizadas e seus diversos clientes. Sdo analisadas
situacbes em que as lacunas das autoridades competentes sinalizam a pouca efetividade da
regulacdo enquanto instrumento de harmonizagdo de interesses e promoc¢do de eficiéncia
competitiva. Entre os primeiros passos que podem, de antemdo, serem dados nesse sentido
estdo i) a concepcdo de mecanismos de acompanhamento de precos e custos para melhor
avaliar denlncias de abuso e ii) a observancia de praticas internacionais quanto a criacdo de

NOVOS Servigos.

2 ASPECTOS TEORICOS
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2.1 MONOPOLIOE CONCENTRACAO NO MERCADO PORTUARIO BRASILEIRO E
BAIANO

Como aponta a Teoria Econémica, quando apenas uma firma produz determinada mercadoria
ou determinado servico, a estrutura de mercado daquela inddstria compreende a um ambiente

monopolista.

Na definigdo de Train (1995) apud Benjo (1999), “um monopoélio natural surge quando a
estrutura dos custos de producdo do setor considerado faz com que o mercado seja atendido
com menores pregos por uma empresa ao invés de mais de uma”. Em outras palavras, o
carater natural do monopdlio tem como origem a realizacdo de economias de escala e de

escopo — conceitos relativos a estrutura de custo de producéo.

Para uma melhor compreensdo das origens do monopdlio natural, convida-se a uma revisao

de conceitos e aspectos microecondmicos:

Como se sabe, o volume de producdo de uma firma é resultado da combinacdo dos recursos
mobilizados (ROSSETT]I, 1984, apud BENJO, 1999). Os custos s&o divididos basicamente
em fixos e varidveis. Enquanto os primeiros se referem agueles que constam em diferentes
niveis de producdo (capacidade instalada), ou seja, que nao se alteram com a variacdo da
quantidade produzida (WONACOTT; WONACOTT, 1994, apud BENJO, 1999), os custos
variaveis, como o préprio nome sugere, sdo 0s que crescem com a quantidade produzida

(insumos necessarios a atividade produtiva, por exemplo).

Para além, os custos podem ainda ser classificados como custo médio e custo marginal.
Custos fixos e variaveis médios sao, respectivamente, o custo fixo e o custo varidvel dividido
pelo montante total produzido. Como ressalta Benjé (1999), o custo varidvel médio tem a
particularidade de decrescer até certo nivel de producdo, mantendo-se relativamente constante

durante certo intervalo para, entéo, registrar progressiva tendéncia a expansao.

Esse movimento do custo variavel médio esta por tras do movimento de custo médio total e
do conceito de economia de escala, conceito importante para a compreensdao do monopolio

natural. De acordo com Benj6 (1999), a firma incorrerd em economias de escala quando os
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custos totais médios forem decrescentes em funcdo de igual decrescimento de seus custos
varidveis médios. O limite reside no ponto em que, ap6s manterem-se relativamente

constantes, a inflexao de crescimento dos custos sinalizam a deseconomia de escala.

Como pode ser visto na figura abaixo, na parte decrescente da curva de custos, tem-se um

cenario de economia de escala e, a posteriori, deseconomia de escala.

Figura 1 - Custo Total Médio, Economia e Deseconomia de Escala

CT™M

Fonte: Benj6,1999.

Esse fenbmeno ¢é resultado da relevancia dos custos variaveis frente aos custos fixos. A partir
de determinado nivel de producdo, 0s gastos necessarios para a producdo de uma mesma

quantidade adicional serdo proporcionalmente maiores.

Outro conceito subjacente a formacdo dos monopdlios naturais € o de economia de escopo.
De acordo com Benjo (1999), podem ser realizadas economias de escopo quando for possivel
a um produtor fornecer mais de um tipo de servico, em regime de monopdlio natural. Aqui, a
firma produz dois tipos de servigo em proporcdes que viabilizem a préatica de custos médios
inferiores aos precos demandados. Serd feita essa escolha se a soma dos lucros obtidos for

superior ao lucro correspondente a apenas um servico.

Nessa estrutura de mercado, a empresa exclusiva, que tende a arbitrar sobre os precos, ndo os
tomando como dados, maximiza seus lucros em detrimento dos consumidores.Isso ocorre
porque a inddstria monopolizada, contrariamente a l6gica predominante numa estrutura

competitiva, opera num nivel de produgdo em que o preco é maior que o custo marginal e, por
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essa razdo, em geral, o preco do bem é mais alto e a quantidade ofertada menor (VARIAN,
2006)%.

Como afirma Benjo (1999), cabe ao monopolista, constatar se, ao preco determinado, ha
demanda suficiente para a quantidade correspondente. Num mercado de concorréncia perfeita,
0 ponto 6timo é determinado pela intersecdo da curva de custo marginal®, que se confunde

com a curva de oferta, e a curva de demanda.

O equilibrio de mercado numa estrutura monopolista é a é a intersecdo da curva de custo
marginal com a de receita marginal* (RMG = CMG). Aqui, a ineficiéncia é inevitavel porque,
agindo livremente, o monopolista produziria em menor quantidade vendendo o bem a um

preco mais alto.

Figura 2 — Equilibrio de mercado no monopdlio

7

Fonte: Benjé (1999)

Dessa maneira, uma vez que a firma garante lucros extraordinarios diminuindo o bem estar
econbmico, o mercado funciona de forma ineficiente: uma quantidade menor de

consumidores despendem mais recursos para adquirir o bem ou servico ofertado®:

0 presente trabalho ndo tem por objetivo a revisdo mais aprofundada dos conceitos tedricos microeconémicos,
limitando-se apenas & mencao conceitual para situar a problemética em questdo no campo e arcabouco teérico da
ciéncia econdmica.

¥ Custo marginal é o dispéndio incorrido para produzir uma unidade adicional de producdo. Ele cresce a taxas
elevadas, especialmente na faixa de deseconomias de escala. Essa tendéncia ao crescimento do custo, ainda que
inicialmente ele possa vir a diminuir, ocorre em razdo da lei dos rendimentos decrescentes (WONACOTT;
WONACOTT, 1994, apud BENJO, 1999).

* Como traz Benjé (1999), receita marginal (RMG) é o incremento de receita gerado pela producéo de uma
unidade adicional.

% Isso ocorre porque a quantidade ofertada esta aquém daquela que estaria & disposicéo dos consumidores caso a
empresa monopolista operasse no nivel 6timo, havendo, assim, uma redugao no excedente do consumidor.
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Ha forte relagdo entre concentracdo econémica e possibilidade de exercicio de poder
de mercado. Monopélios e oligopdlios restringirem a producdo e aumentam pregos,
0 que prejudica a eficiéncia da economia e o bem-estar do consumidor (CADE,
2014, p. 7).

As ineficiéncias que tendem advir da concentracdo maxima de mercado podem ser
classificadas pelas oOticas estatica e dinamica. Por um lado, na perspectiva estatica, o
monopdlio torna o mercado ineficiente por meio de precos muito acima dos custos marginais
0 que, por tabela, resulta em lucros extraordinarios. Por outro lado, analisando o aspecto
dindmico, as ineficiéncias sdo resultado da auséncia de incentivos a inovacao tecnoldgica e

melhoria dos produtos, restringindo ganhos de produtividade (ALVES, 2008).

Num ambiente concorrencial, o inverso é garantido ao passo em que a competicdo promove
eficiéncias alocativas e produtivas, bem como progresso técnico na economia, maximizando o
bem-estar do consumidor (CADE, 2014).

2.1.1 Concentracdo no mercado portuario brasileiro e baiano

E possivel quantificar a distribuicio de poder de mercado por meio de instrumentais analiticos
desenvolvidos e estudados pelos tedricos da organizacdo industrial que se debrucaram sobre a
questdo. Trata-se dos indicadores concorrenciais. Segundo CADE (2014), tais indicadores sdo
calculados de maneira objetiva, utilizando, para esse fim, valores e varidveis intrinsecas as

firmas participantes do e ao mercado/setor em especifico.

No bojo da teoria da Estrutura, Conduta e Desempenho (ECD), ha, & disposicdo de
autoridades antitrustes do mundo inteiro, indicadores de estrutura de mercado de varios tipos,
a saber: de concentracdo, barreiras a entrada, mobilidade, inovagdo, preco, lucros,
produtividade e qualidade do produto. No entanto, tendo em vista a literatura disponivel sobre
a concentracdo de mercado portuario, no Brasil, no presente estudo, sera utilizado o indicador
de Herfindahl-Hirschman (HHI).

Coutinho et al (2014) buscou investigar a competi¢do entre 0s portos e terminais portuarios

brasileiros calculando suas participagdes de mercado em termos de movimentacdo de cargas
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para que, dessa forma, fosse possivel calcular o indice de concentragdo de acordo com a
metodologia do HHI.

O indice deHerfindahl-Hirschmané adotado pela divisdo antitruste do Departamento de

Justica americano (DoJ). Seu célculo se baseia na soma dos quadrados da parcela de
participacdo de todas as firmas de um determinado mercado, a saber:

n
HHI = ZSiZ
i=1

Sabendo que S;* diz respeito a por¢do do mercado atendida pelo porto ou terminal i,
HHI = S;*+ S, + -+ 5,2

Logo,temos o limite

Sie
IA
)
ey
~
IA
—_

Nos casos em que o indice atinge o limite inferior, os portos tém igual participacdo de
mercado. O outro extremo, em que o indice atinge o limite superior, trata-se de uma situacdo

de monopdlio, com apenas um porto movimentando a totalidade das cargas.

Coutinho et al (2014) mostram que na metodologia das autoridades antitrustes americanas,
um mercado cujo indice deHerfindahl-Hirschman situa-se entre 0,15 e 0,25 é considerado de
concentracdo moderada. Ja os indicadores acima de 0,25, para os especialistas da Divisao
Antitruste do Departamento de Justica, trazem indicativos de um mercado altamente

concentrado.

No estudo supracitado, foram calculados o HHI para os portos identificados a cada mercado

geogréfico®, por triénio, desde 1997.

®A identificacdo do mercado geografico portuario, ou hinterlandia, evidencia a regido continental onde um porto

em especifico exerce maior influéncia nas operacoes de carga e descarga de mercadorias do comércio exterior.
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Quadrol — Indicadores de Herfindahl-Hirschman para Cargas Gerais (incluindo Contéineres), entre 1997

e 2012, para os Mercados Geograficos Identificados

1997 2000 2003 2006 2009

Mercado Geografico a a a a a
1999 2002 2005 2008 2012
Aratu/Salvador 0,516 0,510 0,472 0,389 0,389
Barcarena/Belém 0,357 0,402 0,455 0,59 0,724
Itajai/S&o Francisco do Sul 0,362 0,410 0,426 0,438 0,476
Manaus 0,897 0,935 0,910 0,910 0,747
Paranagua 0,602 0,645 0,543 0,587 0,665
Pecém/Fortaleza 0,687 0,773 0,390 0,496 0,405
Rio de Janeiro/Sepetiba/Santos 0,433 0,409 0,301 0,383 0,338
Rio Grande 0,735 0,699 0,770 0,777 0,807
Santos 0,771 0,788 0,806 0,820 0,836
Santos/Paranagud/Manaus 0,231 0,235 0,214 0,190 0,299
Séo Luiz 0,729 0,743 0,764 0,733 0,563
Suape/Macei6/Recife 0,218 0,253 0,189 0,254 0,343
Vitéria 0,668 0,75 0,706 0,709 0,686
Vitdria/Santos 0,272 0,46 0,415 0,348 0,428

Fonte: Coutinho et al (2014).

O quadro acima mostra que, no quadriénio mais recente, as hinterlandias com maiores
concentracdes de mercado sdo aquelas onde Santos e Rio Grande sdo 0s portos de maior
influéncia. Em ambos mercados geogréficos, o indice de Herfindahl-Hirschman superou a

marca de 0,8.

No mercado geografico de Salvador, o indice vem sofrendo redugbes desde 1997-1999,
quando atingiu a marca de 0,516. Entretanto, o indice ainda esta acima do patamar de 0,25,

guando ha evidéncias de que o mercado é concentrado.

Nesse aspecto, convem ressaltar que a influéncia do Porto de Salvador em seu mercado
geografico vem igualmente apresentando quedas, com percentual expressivo do comercio

exterior baiano sendo movimentado em outros estados’. Por essa raz&o, é compreensivel que

’Atualmente, cerca de 30% das cargas conteinerizadas do comércio exterior baiano sdo movimentadas por portos
e terminais localizados em outros estados (USUPORT, 2017).
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os indicadores de concentracdo obtidos pela participacdo do porto no comércio exterior das

mesorregides sob sua influéncia direta esteja diminuindo.

Os argumentos acima também podem ser observados no estudo de Coutinho et al (2014). No
relatério final da avaliacdo da concorréncia na prestacdo de servigcos portudrios, também
foram mensuradas participacdo de mercado para o porto mais importante na movimentacgdo de

cargas gerais (incluindo contéineres) e, exclusivamente, para cargas conteinerizadas:

Quadro2- Participacdo dos Portos mais Importantes para Cargas Gerais (incluindo Contéineres), entre

1997 e 2012, para os Mercados Geograficos Identificados

1997 2000 2003 2006 2009 o
Mercado Geografico a a a a a Principal
Porto
1999 2002 2005 2008 2012
Aratu/Salvador 79,9% 69,1% 66,2% 52,0% 52,1% Salvador
Barcarena/Belém 30,7% 53,7% 62,7% 74,9% 84,6% Barcarena
Itajai/S&o Francisco do Sul 41,5% 47,6% 57,0% 62,2% 65,0% Itajai
Manaus 94,7% 96,7% 95,4% 95,4% 86,1% Manaus
Paranagué 76,6% 79,6% 72,4% 75,6% 80,8% Paranagué
Pecém/Fortaleza nd nd 48,5% 65,8% 59,1% Pecém
Rio de Janeiro/Sepetiba/Santos 62,1% 60,9% 47,8% 57,6% 52,3% | Rio de Janeiro
Rio Grande 85,5% 83,3% 87,6% 88,0% 89,7% Rio Grande
Santos 87,6% 88,6% 89,7% 90,5% 91,4% Santos
Santos/Paranagua/Manaus 24,0% 34,3% 31,5% 29,4% 49,6% Santos
Séo Luiz 84,8% 85,4% 87,1% 85,4% 74,3% Séo Luiz
Suape/Macei6/Recife 18,6% 44,.2% 33,1% 44,.2% 54,5% Suape
Vitdria 81,1% 86,3% 83,7% 83,9% 82,5% Vitdria
Vitdria/Santos 9,9% 3,9% 12,0% 35,1% 52,4% Vitdria

Fonte: Coutinho et al (2014).

O quadro acima mostra que, entre 0s anos de 2009 e 2012, o percentual do valor total
importado mais exportado, no Porto de Salvador, dos bens e mercadorias, produzidos em seu
mercado geogréafico, alcancou os 52,1%. A fatia do comercio exterior dessa regido
movimentado pelos equipamentos de Aratue Salvador havia atingido a marca de 79,9% no
triénio que inicia a série historica analisada — 1997 a 1999.
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Voltando a problematica da quantificacdo da concentracdo de mercado, quando analisada,
especificamente, a realidade da carga em contéiner, situagcdo que mais apetece a um estudo
voltado para o Porto de Salvador, cuja vocacdo conteinerizada se expressa na predominancia
desse tipo de carga em sua movimentacdo geral,percebe-se que, nesse quesito, hd mais
evidéncias ainda de concentracdo na hinterlandia atendida pelo terminal portuério localizado
na Baia de Todos os Santos.

Quadro3- Indicadores de Herfindahl-Hirschman para Contéineres, entre 1997 e 2012, para os Mercados

Geograficos Identificados

1997 2000 2003 2006 2009

Mercado Geografico a a a a a
1999 2002 2005 2008 2012
Barcarena/Belém/Santarém 0,374 0,422 0,272 0,197 0,218
Itajai/S&o Francisco do Sul 0,369 0,416 0,461 0,524 0,565
Manaus 0,884 0,926 0,939 0,923 0,737
Paranagué 0,599 0,626 0,548 0,583 0,653
Pecém/Fortaleza 0,662 0,760 0,384 0,469 0,388
Rio de Janeiro/Sepetiba/Santos 0,426 0,379 0,322 0,404 0,346
Rio Grande 0,758 0,719 0,778 0,777 0,823
Salvador 0,495 0,360 0,292 0,332 0,402
Santos 0,747 0,780 0,801 0,840 0,861
Santos/Paranagud/Manaus 0,229 0,239 0,238 0,218 0,322
Santos/Vitoria 0,362 0,492 0,427 0,462 0,455
Sdo Luiz 0,470 0,590 0,779 0,614 0,650
Suape/Maceio6/Recife 0,233 0,230 0,197 0,266 0,319
Vitdria 0,508 0,675 0,660 0,721 0,641

Fonte: Coutinho et al (2014).

O quadro anterior aponta um indice de Herfindahl-Hirschman superior para o mercado
geogréfico do Porto de Salvador na movimentacdo de contéineres com relagdo ao observado

para todas as cargas gerais. Entre os anos de 2009 e 2012, o indice atingiu a marca de 0,402.

O indicador de concorréncia obtido acima sdo mais fidedignos para analisar a concorréncia
interportos, mostrando como as instalagdes portuérias competem pelas cargas nas diversas
regides e sub-regiGes do pais. Entretanto, ndo é possivel realizar maiores inferéncias sobre

competicdo intraportos, isto &, entre 0s terminais num mesmo porto organizado.
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Utilizando dados relativos ao periodo entre 2010 e primeiro semestre de 2013, provenientes

do Sistema de Desempenho Portuario (SDP) da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

(ANTAQ), Coutinho et al (2014) buscou investigar e fundamentar com maior profundidade a

concorréncia intraportuaria, enumerando os cinco principais terminais de cada mercado

geogréfico.

Quadro4 — Lista de Principais Terminais nos Mercados Geograficos de Cargas Conteinerizadas de 2010 a

meados de 2013®

Estimativa da

) ) Importéncia
Mercado Geogréfico Nome do Terminal UF .
do Terminal no
Mercado
Cais Publico PA 62,9%
Barcarena/Belém Cais Publico PA 31,1%
CAIS PUBLICOS PA 6,0%
TUP PORTONAVE SC 42.2%
Comercial SC 19,9%
Itajai/S&o Francisco do Sul TUP PORTO ITAPOA SC 13,8%
TECONVI SC 10,5%
Cais Publicos SC 8,8%
TUP SUPER TERMINAIS AM 55,0%
Manaus _

TUP CHIBATAO AM 44,3%
TCP PR 97,9%

Paranagua
MULTIPLO USO PR 2,0%
TUP PECEM CE 69,4%

Pecém/Fortaleza _ i

Cais Publico CE 30,5%
TERM. DE CONTEINERES RJ 35,4%
TERM. CONTEINERES 2 RJ 34,3%
Rio de Janeiro/Sepetiba/Santos TERM. CONTEINERES 1 RJ 22,3%
TECON SP 3,5%
T-35 SP 1,1%
Rio Grande TECON RS 99,6%
Salvador TECON BA 99,5%
TECON SP 51,5%
Santos T-35 SP 16,6%
TECONDI SP 9,5%

8 Os autores decidiram, por parcimdnia, que os terminais com participagdo relativa menor do que 1% na
hinterlandia ndo seriam listados. Por essa razdo, a soma das importancias (%) ndo totaliza 100%.
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Cais Publico SP 8,0%
RODRIMAR SP 7,6%
TECON SP 37,6%
T-35 SP 12,2%
Santos/Paranagua/Manaus TCP PR 11,1%
TUP SUPER TERMINAIS AM 8,6%
TECONDI SP 7,0%
TECON SP 36,5%
TVV ES 28,6%
Santos/Vitoria T-35 SP 11,8%
TECONDI SP 6,8%
Cais Publico SP 5,6%
Séo Luiz Cais Publico MA 100,0%
TECON PE 75,1%
Suape/Maceiod/Recife Cais Publico PE 23,3%
Cais Publico PE 1,2%
o TV ES 98,3%
Vitoria .
PEIU ES 1,4%

Fonte: Coutinho et al (2014).

Os dados acima indicam a participacdo relativa dos principais terminais em termos de
porcentagem do peso bruto total das cargas conteinerizadas movimentadas nos referidos
mercados geogréaficos. Na hinterlandia do Porto de Salvador, 99,5% dos contéineres foram

movimentados pelo Tecon.

Consequentemente, indicadores de concentragdo de Herfindahl-Hirschman para os terminais

supracitados sdo passiveis de calculo, como segue abaixo:

Quadro5- Indicadores de Concentracao entre Terminais nos Mercados Geograficos de Cargas
Conteinerizadas de 2010 a meados de 2013

HHI dos
Terminais no
Mercado Geografico Ano
Mercado
Geografico
2010 0,427
2011 0,443
Barcarena/Belém/Santarém
2012 0,638
2013 0,476
Itajai/S&o Francisco do Sul 2010 0,334
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2011 0,277
2012 0,288
2013 0,314
2010 0,529
2011 0,571
Manaus
2012 0,519
2013 0,538
2010 0,914
2011 0,963
Paranagua
2012 0,977
2013 0,990
2010 0,583
2011 0,611
Pecém/Fortaleza
2012 0,564
2013 0,525
2010 0,264
) ] ) 2011 0,293
Rio de Janeiro/Santos/Sepetiba
2012 0,318
2013 0,313
2010 0,976
2011 0,999
Rio Grande
2012 0,999
2013 0,997
2010 0,999
2011 0,975
Salvador
2012 0,988
2013 0,999
2010 0,297
2011 0,301
Santos
2012 0,332
2013 0,380
2010 0,185
2011 0,186
Santos/Parangua/Manaus
2012 0,202
2013 0,228
2010 0,237
2011 0,235
Santos/Vitoria
2012 0,249
2013 0,293
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2010 1,000
2011 1,000
Séo Luiz

2012 1,000

2013 1,000

2010 0,784

. . 2011 0,644

Suape/Maceid/Recife

2012 0,586

2013 0,481

2010 0,980

o 2011 0,947

Vitdria

2012 0,965

2013 0,999

Fonte: Coutinho et al (2014).

Esse cenario indica que inexiste, ou praticamente inexiste, concorréncia intraportuaria em
Paranagud, Salvador, Rio Grande, Sdo Luiz e Vitoria. Esses numeros chamam a atengéao
porque indicam a estrutura monopolistica do setor, que tende a proporcionar poder de
mercado e ganhos extraordinarios aos operadores em detrimento dos donos de carga.

2.2 REGULACAO ECONOMICA

O conceito de regulacdo econémica, em geral, diz respeito as intervencbes pontuais ou
constantes do Estado na economia. Por meio dela, as autoridades governamentais buscam

influenciar o comportamento dos agentes econémicos.

Segundo Fiani (1998), o conceito de regulacédo é a acdo do Estado que tem por finalidade a
limitacdo dos graus de liberdade que os agentes econdémicos possuem no seu processo de

tomada de decisdes.

Ja Aragédo apud Alves (2008) afirma que a regulacdo estatal da economia € o conjunto de
medidas legislativas, administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o
Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina, controla
ou influencia 0 comportamento dos agentes econémicos, evitando que lesem os interesses
sociais definidos no marco da Constituicdo e orientando-os em direcBes socialmente

desejaveis.



27

Trata-se de um tema que interessa a cientistas politicos, juristas e economistas. No campo da
Ciéncia Politica, os esforcos se desdobram para a compreensdo dos fendmenos politicos e
governamentais na formulacdo e implementacdo das politicas publicas; no Direito, as
atencdes se voltam ao conjunto de regras adotado, bem como a efetividade de sua aplicagéo e
regras de processo administrativo. Na Economia, a regulacdo de certos tipos ou grupos de
inddstrias é avaliada para mensurar como incentivos econdmicos podem ser utilizados como

instrumento de politicas no plano microeconémico (ALVES, 2008).

Como pondera Salgado (2003), a regulagédo tem como funcdo incentivar os investimentos
necessarios ao desenvolvimento econémico, promover o bem-estar de consumidores e

usuarios e propiciar eficiéncia econémica.

Os atores envolvidos, no &mbito da regulagéo econdmica, sdo as firmas reguladoras, governo
e Orgdo regulador. Geralmente, a relacdo estabelecida entre firmas monopolistas e agéncia
orbita em torno de um contrato de concessdo (a menos que se trate de empresa publica). Nesse
aspecto, cabe ao ente regulador atender ao interesse publico ao menos tempo em que assegura
os direitos inerentes aos contratos firmados com a empresa regulada (CARVALHAL,;
BOURDEAUX-REGO, 2010).

De acordo com Benjé (1999), a regulacdo de monopdlios naturais concessionados busca
garantir os retornos sociais desejaveis quando a competicdo ndo se viabiliza ou gera
ineficiéncia. Logo, a funcéo regulatoria € maximizar o beneficio resultante das concessdes por
meio da garantia de mecanismos apropriados para definicdo de tarifas e reajustes, bem como
proteger consumidores contra eventuais abusos de um monopo6lio natural desregulamentado,

ao induzir ao concessionario a um nivel de producéo 6timo.

Berg e Tschirhart (1988) apud Benj6 (1999) definem que a condig@o necessaria para justificar
a regulacdo de precos de uma concessiondria é que a natureza da atividade caracterize
monopolio natural. Para eles, se houver possibilidade tecnoldgica, institucional ou econémica
de que se evitem barreiras & entrada’® de novos participantes, a regulacdo deve ser

paulatinamente suprimida.

% Segundo os autores,As barreiras & entrada num mercado de monopélio podem ser ainda de natureza

tecnoldgica, propiciadas pela natureza do servico como meio de acesso fundamental a viabilizagdo do regime de
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2.2.1 Aspectos microecondémicos e modelos tarifarios

2.2.1.2 Aspectos microecondmicos

O desafio da regulagdo é tornar o funcionamento do mercado monopolizado mais eficiente
possivel.Conguantoo comportamento esperado da firma monopolista € a maximizacao do seu
nivel de producdo, como evidenciado na figura 2 da secdo anterior, na intersecao entre as

curvas de custo e receita marginais.

Quando da intervencdo, visando aumentar a quantidade ofertada ao mesmo tempo em que
reduz o preco, o ente regulador tem de optar por uma de duas alternativas a depender do

comportamento dos custos médios.

Se a intersecdo da curva de custo marginal com a curva de demanda ocorre em um ponto
acima da curva de custo médio de producao, este é o ponto 6timo da acdo reguladora. Este
ponto, na literatura, é definido como primeiro-6timo (first-best), trata-se de um monopdlio
natural fraco e a aplicacdo da regulacdo se da pelo método de “precificacdo pelo custo

marginal” (marginal-costpricing). Como mostra a figura de Benjé (1999) a seguir:

Figura 3 - Monopélio natural fraco regulado

concorréncia e, por fim, pela proibicdo da concorréncia nos casos em que a concessdo € estabelecida por prazo

indeterminado.
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Segmento de atuacdo do
agente regulador

Fonte: Benj6 (1999).

Todavia, caso a intersecdo entre a curva de custo marginal e a curva de demanda ocorra hum
ponto abaixo da curva de custo médio, a regulacdo deve apelar para a opcéo de segundo 6timo
(secondbest). Se a opcao adotar for a mesma citada anteriormente, a agéncia reguladora estara
impondo o concessionario a produzir num determinado nivel em que o preco é inferior a seus
custo médio, acarretando prejuizos a firma. Nessa situacdo, o monopélio € conhecido como
“natural forte” e o procedimento regulatorio € o de “precificacio pelo custo médio” (average-

costpricing), como pode ser observado na figura a seguir.

Figura 4 - Monopdlio natural forte regulado

Pel e cacas e an e =l e ———————————

s
0

Fonte: Benj6 (1999).

2.2.1.2 Modelos tarifarios

Os modelos tarifarios sdo os instrumentos a disposicdo dos 6rgdos reguladores para a
consecucdo de suas funcGes. Como ressalta Benjé (1999), sua aplicagdo esta relacionada a
definicdo da politica de precos e estratégia para estimular o concessionario a otimizar seu

fornecimento de bens ou servigos.
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A regulacdo de precos € 0 mecanismo mais importante de que os governos dispGem para
premiar ou penalizar os proprietarios privados de monopolios regulados. De acordo com o
Banco Mundial (1995) apud Benjo (1999), um sistema de regulacéo de precos ideal deve ser
capaz de incentivar o investimento, promover a melhoria na qualidade dos servigos prestados
e premiar o aumento de eficiéncia produtiva, perseguindo os resultados semelhantes a um

mercado competitivo. A maior fatia possivel desses beneficios seré& repassada ao consumidor.

A metodologia para comparar os modelos de controle tarifario deve considerar cinco critérios
(LITTLECHILD, 1983, apud BENJO, 1999), a saber:

a) Protecionismo contra monopolio;
b) Eficiéncia e inovacao;

c) Encargos regulatorios;

d) Promocéo de competicéo;

e) Receitas de privatizacdo.

Além disso, vale ressaltar que concepcao coerente de contratos regulatorios, sob a orientacdo
dos futuros agentes reguladores, quando da privatizacdo, constitui-se em elemento
fundamental ao sucesso dos investimentos de longo-prazo a serem realizados pelos

concessionarios privados.

Sucintamente, ainda de acordo com Benjé (1999), os principais modelos de reajustes
tarifarios para a regulacdo de precos em servigco de utilidade publica sdo 1) retorno sobre o

investimento; 2) RPI — X pricecap; 3) Benchmark regulation; 4) Yardstickcomparison.

1) Retorno sobre investimento

Nesse modelo, espera-se que a companhia concessionaria regulada obtenha uma taxa de
retorno considerada justa pelo regulador, sobre seus investimentos de capital. Com isso, a
firma pode escolher o nivel de fornecimento, os insumos produtivos e as tarifas praticadas,
desde que a margem operacional liquida (lucro) ndo ultrapasse o limite estabelecido. Essa
taxa de retorno é definida como a divisdo das receitas subtraidas os custos de insumos (nédo

incluindo bens de capital) pelo investimento em bens de capital.
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Tem-se, entdo, a Taxa de Retorno sobre o Capital Investido:

TRCI = (PQ - wL)/K

Onde:

P = Tarifa praticada pelo concessionario; Q = Volume de fornecimento; L = Mao de obra e
matérias-primas utilizadas; W = Valor médio unitario do insumo “L” (especialmente salario);

K = Valor do investimento em bens de capital.

Dessa forma, a firma esta livre para escolher qualquer nivel para a “P”, “Q”, “L”, “w” e “K”,
desde que o retorno seja inferior ou igual a taxa permitida pelo regulador. A primeira vista,
percebe-se que modelo traz consigo trés incentivos como objetivos: 1) aumento dos
investimentos em bens de capital; 2) reducdo dos custos de capital investido; 3) motivacdo do
aumento de eficiéncia produtiva do capital. Apesar disso, 0 Banco Mundial (1995) critica esse
modelo de regulacdo por induzir as empresas a inflacionar custos, investir excessivamente e

praticar o ‘“subsidio-cruzado”.

2) RPI— X PriceCap;

Esse método, que surgiu no Reino Unido quando da privatizacdo da British-Telecom,
considera, no “RPI”, a variacdo percentual de um indice oficial de precos no varejo e “X” um
percentual a ser deduzido (ou acrescido, em casos de “X” negativo) correspondente a parte da

produtividade obtida.

Dessa forma, o indice é o fator de reajuste que o regulador permite periodicamente ao
concessionario. Todavia, ¢ importante considerar que as formas de determinagao de “X” e da
periodicidade de reajustamento (regulatorylags) sdo elementos basicos ao sucesso do modelo.
No ato de privatizacdo, se estabelece a tarifa ofertada pela empresa vencedora do certame
licitatorio e, por tabela, um mecanismo de reajuste baseado em um indice de variagdo de

precos no varejo (RPI), para corrigi-lo periodicamente.
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Como os periodos, em geral, sdo longos, € possivel que as concessionarias conduzam politicas
de aumento de produtividade que, ao reduzir custos, se transformam em fontes de retorno

adicional do negacio.

Quando ocorre aumento de produtividade, deduz-se do indice de variagdo “RPI” o percentual
de aumento de produtividade “X”. Admite-se, também, que a apenas uma parte do ganho de
produtividade seja abatido, como estimulo ao esfor¢o do concessionario em reduzir custos. A
parte restante, entdo, seria absorvida pelos usuarios do servi¢o (consumidores).

Nesse momento de regulacdo, o periodo entre os reajustes deve ser, em geral, longo

incentivando aumento de produtividade, incentivando investimentos de longo prazo.

O método de retorno sobre investimento incorpora maior dificuldade de gerenciamento
regulatorio. A definicdo do custo de capital gera conflitos entre as partes, enquanto 0 método
de price-cap é mais eficaz no incentivo a reducdo de custos, exigindo um aparato regulatorio

mais reduzido, além de reduzir o problema e captura do regulador pelo concessionario.

3) Benchmark regulation

Adotado quando a concessionaria detém o monopélio da informacdo, criando um ambiente de
assimetria informacional ou quando o processo regulatério independente é inédito e o agente

regulador quer se valer de experiéncias bem-sucedidas em outros paises.

Considera-se 0 desempenho de uma companhia hipotética, conceitualmente eficiente, e com
estrutura de custos similares a concessdo a ser regulada. Podem ser colocados, como
parametros, as modalidades de retorno sobre investimento, produtividade da méo de obra,

custos incorridos, etc.
Produtividade extra do concessionario é beneficio extra concedido pelo agente regulador. No
entanto, podem surgir discordancias entre a agéncia e o monopolista sobre o padrdo de

comparacdo. Nesses conflitos, a firma reclama do poder discricionario do agente.

4) Yardistickcomparison
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Caso especial de regulacdo por incentivos. O agente regulador cria para a concessdo regulada
uma medida de comparacédo, utilizando parametros de desempenho preestabelecidos, tendo
como base para os valores adotados a performance de outras concessionarias em areas
geograficas diversas. Aqui é definida uma fronteira eficiente quanto ao uso de insumos

produtivos, buscando o aumento da eficiéncia alocativa.

A técnica estimula a eficiéncia por comparacéo.

Para fins praticos, costuma-se dividir o estudo da regulacdo, no campo da ciéncia econdmica,
entre aquelas contribuicbes que procuravam definir as condicdes e o0s principios da
intervencdo regulatdria na atividade econdmica — Anélise Normativa como teoria positiva — e
as contribuicdes que buscaram entender como o processo regulatério se organiza, incluindo
variaveis politicas na analise da intervencdo do Estado na Economia — Teoria Econdmica da

Regulacdo, uma analise de fato positiva.

Na secdo subsequente, serdo apresentadas, de maneira sucinta, as principais abordagens que
se debrucaram sobre o tema no bojo do pensamento econdmico, assim como o problema da

assimetria de informacéo na atividade regulatoria.

2.2.2Anélise Normativa como teoria positiva/Abordagem convencional (Economia do
Bem-Estar)

Até os anos setenta, predominaram as iniciativas tedricas da Economia do Bem-Estar. Essa
contribuicdo buscou definir as condi¢cbes e os principiosda intervencdo do Estado na
economia, que deveria ocorrer em circunstancias muito especificas, nas quais o interesse
privado ndo consegue garantir o funcionamento adequado dos mercados, especialmente

guando estes geram efeitos nocivos.

De acordo com a teoria convencional, por meio de uma gama de instrumentos institucionais
como impostos, subsidios, regulacdo de quantidades, dentre outros, o governo é requisitado a
intervir para garantir o maior bem-estar social possivel, corrigindo as falhas de mercado

(externalidades positivas e negativas, monopélios naturais e bens publicos).
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Além das externalidades, no que tange ao comportamento competitivo dos consumidores e
produtores, a teoria estava voltada & questdo dos monopélios naturais'® (FIANI, 1998). Nessas
situacbes, a regulacdo se limitaria a discriminar custos e arbitrar uma taxa de retorno

adequada ao negocio, minimizando a possibilidade de extracdo de renda econémica.

Os limites da regulacdo, enquanto objeto de estudo da Economia, estavam voltados a
regulacdao econdmica de monopolios naturais, num contexto em que essa era falha de mercado

mais destacada.

A teoria levava em consideragdo que politicos e reguladores seriam individuos maximizadores
de bem-estar, instados a corrigir as ineficiéncias resultantes do funcionamento inadequado dos
mercados, principalmente naqueles monopolizados ou oligopolizados. Nessa perspectiva, a

regulagdo visa exclusivamente proteger o interesse coletivo.

O ente regulador atuaria para formular e implementar politicas como um problema técnico ou
de controle de engenharia que levaria a bons resultados, se fossem implementadas de acordo
com as recomendacgdes, abstraindo instituicGes politicas, econdmicas e suas dindmicas
(ALVES, 2008). Em suma, confundiam-se aspectos normativos (como deveria se comportar o
agente regulador) com os aspectos positivos (como ele efetivamente se comporta) (FIANI,
2004).

Os fundamentos tedricos tiveram de ser revisados perante as necessidades que se

apresentavam e as fragilidades'! da teoria até entdo predominante.
2.2.3Teoria Econdmica da Regulacao
Ao negligenciar aspectos importantes, principalmente, aqueles voltados a elementos de

tomada de decisdo dos governos, a teoria convencional abriu caminho para uma inflexao

critica.

19 Monopélios naturais sio aqueles em que, dada a presenca de retornos crescentes de escala, toda ou quase toda
a demanda pode ser atendida a um prego que cubra o custo de oportunidade por um Unico ofertante.

1 Segundo Bregman (2006), as fragilidades mais frequentemente apontadas s&o a auséncia da explicagéo do
mecanismo de funcionamento da regulacéo (a teoria ndo conclui que a regulacdo existe para corrigir uma falha
de mercado, mas assume que o regulador assim o faz) e a falta de evidéncia empirica uma vez que as industrias
reguladas ndo sdo necessariamente monopolios naturais.
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Emergiu, entdo, o conceito de falhas de governo que logo fora acrescentado ao arcabouco da
teoria econdmica. Para melhor compreender a atuacdo do governo, que ndo é orientada pelo
profit-seeking, era imprescindivel que a teoria desenvolvesse ou incorporasse conceitos
relacionados aos determinantes, restricdes e consequéncias, sobre a economia, da atuacdo
governamental (FIANI, 1998).

O resultado da revisédo tedrica em vigéncia trouxe a novidade de que legisladores e burocratas,
responsaveis pelo estabelecimento da regulagdo econémica governamental, estdo sujeitos
acooptacdo por aqueles agentes econdémicos que desejam obter uma renda extraordinaria
(alheia mesmo ao mecanismo de precos, por meio de atividades de rent-seeking, como a

regulacdao governamental).

A Teoria Econdmica da Regulagdo nasce da transicdo da ideia que se tinha de Estado como
ente benevolente para uma nocdo de Estado como potencial fonte de ameaca ou de recursos

para toda atividade econdmica.

Ainda que ndo deem énfase as maneiras como 0s interesses especiais capturam as agéncias
reguladoras e tenham obtido resultados diversos, o que inclusivelevaFiani (2004) a questionar
se de fato existe um corpo analitico consistente na chamada teoria econémica da regulacéo,
entre os principais modelos que acrescentam, além dos econémicos, 0s processos politicos na
atuacdo regulatoria do Estado, sdo os de Stigler (1971), Peltzman (1976) e Becker (1983).

2.2.3.1 Stigler (1971)

A inflex&o critica contra a nogao de que a regulacdo econémica visava unica e exclusivamente
eliminar as falhas de mercado, de modo a beneficiar os consumidores adveio de Stigler com

»12 trabalho no qual o autor buscou integrar o

“A teoria da regulagdo econdmica
comportamento politico a analise econémica, concluindo que, na maior parte dos casos, a

regulacao beneficia a industria em quest&o.

2pyblicadoem “The Bell Journal of Economics and Management Science”, no ano de 1971.
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O regulador ndo utilizaria o poder em suas mdos para corrigir falhas de mercado,
promovendo, dessa maneira, 0 bem comum; mas, como qualquer agente racional, aquele
maximiza uma funcdo utilidade e, por isso, a regulacdo dos setores € determinada, a priori,

pelos objetivos do governo e dos legisladores.

Para Stigler, estd nas maos do Estado o poder de beneficiar ou prejudicar as atividades
econbmicas e, portanto, a teoria da regulacdo econémica tem por tarefa justificar quem
recebera os beneficios ou quem arcara com 6nus da regulacdo, qual forma a regulacdo tomara

e quais serdo seus efeitos sobre a alocacgéo de recursos.

O desafio é descobrir quando e por que uma industria (ou outro grupo de pessoas que pensam
da mesma forma) € capaz de usar o Estado para seus propoésitos, ou é escolhida pelo Estado

para ser usada em proveito de outros.

Aqui, a regulacdo passa a ser vista como uma espécie de bem, ofertado e demandado num
mercado especifico. Neste, a oferta de regulacdo é realizada pelos legisladores — agentes
maximizadores de apoio politico. Os burocratas responsaveis pela concepcao das politicas
regulatorias atuam de modo a satisfazer sua funcdo-objetivo, cuja utilidade deriva do
orcamento e dos votos dos eleitores. Por outro lado, a demanda advém dos grupos que
disputam regulacdo favoravel a seus negocios e bem-estar para se protegerem da concorréncia

e garantirem beneficios diversos.

A intervencdo do Estado na economia, ao contrario do que se pensava anteriormente, nada
mais €, na visdo de Stigler, que a oferta de regulacdo em troca de apoio politico, 0 que
constitui um verdadeiro comércio regulatério totalmente estranho a qualquer ideia de interesse
publico ou coletivo; é o resultado da interacdo de interesses privados, orientados

exclusivamente pela busca de benesses (ALVES, 2008).

Para ele, os grupos que possuem custos menores de organizagdo e informagédo, bem como
maiores ganhos potenciais per capita sdo 0s grupos com probabilidade de sucesso em
influenciar o processo regulatério e, consequentemente, 0s maiores demandantes por

regulacao.



37

Logo, a regulagdo é adquirida pela industria, além de concebida e operada fundamentalmente
em seu beneficio, quem mais da valor ao bem. Devido aos poderes excepcionais do Estado
(coacgdo e tributacdo dos cidaddos, bem como a determinacdo da movimentacdo fisica de
recursos), estao, a vista da indudstria, possibilidades de utilizar a regulacéo para aumentar sua

lucratividade.

Stigler enumera quatro principais politicas regulatérias que uma industria ou corporacao
profissional pode obter do Estado, a saber: a) subvencdo direta em dinheiro (subsidios); b)
controle sobre a entrada de novos concorrentes (politica de precos, integracdo vertical e
artificios similares); c) poderes sobre produtos substitutos e complementares; d) fixacéo de

precos.

Por fim, para obter esses beneficios, a industria que demanda regulacdo deve procurar 0s
partidos politicos. A organizacao para constituicdo e manutencdo dos partidos tem custos que,
por sua vez, ja se apresentam como elementos condicionantes a captacdo de recursos junto a
industrias. Portanto, os beneficiarios das politicas regulatérias devem arcar com votos e
recursos financeiros, que podem ser providos por contribuicbes de campanha, levantamento

de fundos, além de outros métodos indiretos como o emprego de trabalhadores do partido.

Completando o diagnoéstico pessimista de Stigler, Fiani (2004) ressalta que na abordagem do
autor, ao substituir os mecanismos de mercado na alocacdo de recursos, a regulacao
econdmica induz a ineficiéncia na medida em que incorpora, ao processo de decisdo, agentes
insuficientemente informados, que ndo possuem interesse direto nas questdes da regulacéo.
Questdes essas que, por sua vez, sdo apresentadas juntamente com um grande ndmero de

outras questdes, impedindo uma escolha eficiente.

2.2.3.2 Peltzman (1976)

A concepcdo de Petlzman difere da contribuicdo de Stigler e conclui que a regulagdo
econbmica ndo é capturada por nenhum interesse econdmico de forma exclusiva. Pelo
contrario, a regulacdo visa atender aos grupos de interesse afetados, estabelecendo uma

solucdo conjunta: o que vai além dos interesses Unicos da industria.



38

Essa posicédo leva em consideracdo a possibilidade de que, ao oferecer votos ou dinheiro, 0s
consumidores organizados podem derrocar a protecdo pura do produtor como posi¢do
regulatéria dominante (SALGADO, 2003).

O modelo de Peltzman para analisar essa questdo pressupde que o regulador possui uma
funcdo-objetivo de apoio politico na qual ele procura maximizar o apoio politico cedido por

diversos grupos de maneira a permanecer no seu cargo.

A funcéo-objetivo é definida como M = M (P, r)*3, onde P é o nivel da tarifa do agente
regulado e r sua taxa de lucro. Supondo uma taxa marginal decrescente’* entre preco e lucro,
0 ente regulador procura conquistar 0 maximo de apoio possivel entre produtores e

consumidores.

As variaveis preco e taxa de lucro interessam diretamente consumidores e produtores. Quando
a taxa de lucro é igual a zero, a tarifa equivale a prevalecente nas condi¢cdes de concorréncia

perfeita. A medida quePcresce,raumenta na direcdo da tarifa tipica de monopélio.

Para maximizar o apoio politico recebido de ambos os grupos, o regulador ndo estabelece um
preco regulado equivalente ao que seria praticado no mercado ideal, tampouco aquele que
vigoraria numa industria monopolista. Como existe uma limitacdo na capacidade de arbitrar
entre satisfazer a indlstria com uma tarifa maior e, por tabela, um retorno maior, ou agradar
consumidores com uma tarifa menor, proporcionando para os produtores um retorno menor, o

regulador busca um patamar equilibrado entre os dois extremos.

Visando obter um nivel de apoio constante & sua manutencdo no posto, o regulador se depara
com o trade-off entre menor preco e maior lucros para os produtores levando em consideragédo
que a troca continua de apoio dos produtores por apoio dos consumidores, com a reducédo de
precos, e vice-versa, elevando os mesmos, é limitada pela necessidade de angariar o0 minimo

de suporte de ambos.

BPara o consumidor, interessa 0 menor precol. Em contrapartida, tendo em vista que o lucro é funcdo do preco
do bem ou servigco comercializado, para uma maior taxa de lucro possivel, diametralmente oposta aos interesses
do consumidor, aindUstria interessa 0 maior preco possivel.

¥Como lembra FIANI (2004), o principal resultado da analise de Peltzman é que o produto politico marginal de
uma unidade monetaria de lucros deve ser igual ao produto politico marginal do corte de pregos.



39

A contribuigdo de Peltzman indica que o poder publico € chamado a intervir nos casos em que
0 preco de mercado estd proximo dos patamares que mais satisfazem consumidores ou
produtores. Nos casos em que 0s precos estdo proximos daquele que maximiza o apoio
politico, os beneficios politicos ao regulador sdo pequenos e insuficientes para compensar 0s

custos de implementacéo e operagdo de uma agéncia (BREGMAN, 2006).

Como ressalta Fiani (1998), os pressupostos assumidos no modelo de Becker — a fungéo
objetivo de apoio politico depende da tarifa regulada e, por conseguinte, da taxa de lucro
(M=M (P,r)) — os grupos de consumidores e monopolistas tém interesse nulo nos casos de
indUstrias em que o preco de equilibrio equivale aquele definido como aquele que maximiza o
apoio recebido pelo regulador, seja um valor mais ou menos equidistante daquele observado

nos casos em que a industria fosse concorrencial ou monopolista.

A partir desse raciocinio depreende-se que, nos casos em que 0 preco de mercado se situe
muito proximo ao patamar de concorréncia ou de monopdlio, os consumidores teriam muito a
ganhar com a imposicdo da regulacdo, no primeiro caso, enquanto que no segundo o ganho

com o advento da intervencdo do Estado seria da industria.

Em Peltzman, o critério para determinar quais serdo as industrias reguladas advém da
consideracdo explicita dos grupos de interesses envoltos e atingidos pela regulacdo, bem
como de sua capacidade de mobilizacdo politica. Como ressalta Bregman (2006), apesar
disso, o regulador age com alguma restricdo porque as informacgdes fornecidas pela firma

regulada ndo séo necessariamente verdadeiras ou completas.

Como ressalta Salgado (2003), as caracteristicas da regulacdo apontadas por Peltzman quando
da fundamentacdo do modelo indicam que grupos compactos e bem organizados tendem a se
beneficiar mais da regulacdo que grupos amplos e difusos, 0 que cria uma tendéncia
compensatéria muito maioraos produtores em detrimento dos consumidores, uma vez que
aqueles, em geral, sdo mais bem organizados. Todavia, a decisdo do regulador no

estabelecimento da politica regulatdria frequentemente inclui subconjuntos de consumidores.

Além disso, a politica regulatoria buscara preservar uma distribuicdo de rendas politicamente
Otima entre os grupos de consumidores e produtores abrangidos nessa “coalizao”.

Obviamente, como processo dindmico, a politica tende a compensar mudangas nessa
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distribuicdo pari passu as transformacdes ocorridas nas condi¢des de custo e demanda do
mercado regulado.

2.2.3.3 Becker (1983)

Becker ndo admite que regulagdo é capturada exclusivamente pela indudstria, mas, divergindo
do enfoque de Peltzman, o agente regulador apenas responde a pressdo exercida pelos
diferentes grupos de presséo, transferindo riquezas de um grupo prejudicado a outro que sai
exitoso das atividades de rent-seeking (FIANI, 1998). O volume de pressdo exercido por cada
grupo depende, inversamente, do nimero de seus membros e, diretamente, dos recursos

utilizados.

A atuacdo do Estado é determinada pela competicdo entre os grupos de pressdo por influéncia
politica, num contexto institucional em que gastos em atividades politicas se traduzem em

maior influéncia e maior acesso a recursos publicos.

A intervencdo do Estado implica na transferéncia de renda entre os grupos de presséo,
havendo, a qualquer momento, uma perda de bem-estar originada da propria atividade
regulatoria. Isso indica que o grupo vitorioso obtém menos do que é extraido do grupo

perdedor.

O resultado dessa disputa determina o equilibrio da estrutura de taxas, subsidios e outros
favores politicos. A mudanca na influéncia de qualquer grupo, que venha a afetar sua taxagéo
e subsidios, deve afetar subsidios e taxas e, consequentemente, a influéncia dos demais

grupos.

A percepcdo de Becker indica que os grupos ndo necessariamente ganham ou perdem. A
disputa pela influéncia politica pode até mesmo vir a ser um circulo indefinido ao passo em
que perdedores, 0s grupos pesadamente taxados, num segundo momento, podem aumentar

sua influéncia politica e cortar suas taxas a partir de gasto adicionais em atividades politicas.

O crescimento da perda de bem-estar com o crescimento marginal da arrecadagdo aumenta a
resisténcia do grupo prejudicado, o que desestimula o esforgo dos vitoriosos para a obtencéo

de valores ainda maiores.
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Como aponta Alves (2008), a principal moeda politica a ser distribuida da maneira que mais
beneficie o regulador € a riqueza de consumidores e produtores. No entanto, a perda liquida
de bem-estar social ocasionada pelas medidas de regulacdo € uma limitacdo ao aumento
indefinido das politicas regulatorias ineficientes.Fiani (2004) ressalta que, no modelo, os
custos de peso morto (as distor¢Bes na utilizagdo dos recursos por conta da tributacdo e dos

subsidios) tém um efeito enorme sobre a competicao pela influéncia.

Quanto a atuacdo dos grupos de pressdo, perdas e ganhos estimulam o comportamento
politico dos atores. As perdas marginais de bem-estar crescentes fortalecem as posices dos
perdedores em detrimento dos ganhadores. 1sso ocorre porque 0s custos de peso morto
estimulam os esforcos dos grupos taxados para obter uma taxacdo menor e desencorajam 0s

esforcos daqueles subsidiados para obter ainda mais transferéncia de renda.

Os perdedores ndo tém de aceitar o resultado de uma regulacdo pré-grupo de pressdo mais
influente. Aqueles devem agir, por meio de atividade de lobby, ameacas, desobediéncia,
migracdo e outras formas de pressdo politica, para aumentar sua influéncia, gastando tempo,

energia e dinheiro em atividades politicas.

Pressupondo a existéncia de dois grupos s e t, com renda sendo transferida de t para s; R a
renda subtraida de cada membro do grupo t, n o nimero de membros deste, temos que,
segundo o modelo de Becker, o montante de renda arrecada pelo grupo s equivale a s = nF(R).
A tributacdo do grupo t, bem como o0 montante de subsidios recebido pelo grupo s, é definida
de acordo com a func¢do influéncia desse grupo de pressdo. Esta depende da pressdo exercida
pelo grupo tributado, subsidiado e outras variaveis externas. Assim, o crescimento da
influéncia do grupo s é acompanhado pelo crescimento da taxacdo sobre t e, por tabela, pela

reducdodainfluéncia politica desse grupo.

O modelo assume a hipotese bésica de que taxas, subsidios, regulacdo e outros instrumentos
politicos séo utilizados para aumentar o bem-estar do grupo de pressdo mais influente. O
resultado liquido é de soma zero, no quesito influéncia politica, de soma negativa em taxas e

subsidios por conta dos custos de peso morto.
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No trato das questdes referentes a regulacdo, para um entendimento mais completo, €
imprescindivel que sejam levados a tona problemas de natureza econdmica que rondam a
concepcao de politicas regulatérias — os efeitos da assimetria de informacédo. Tendo em vista a
inexisténcia de informagé&o perfeita, com a indisponibilidade de dados e informes gerais sobre
0 mercado para consumidores e 6rgdos regulatorios, o exercicio da regulacdo econémica traz

consigo a tendéncia a captura como algo inerente.

2.2.4Assimetria de informacao na atividade regulatoria e Teoria da Agéncia

2.2.4.1 Assimetria de informacéo

O conceito de informacdo assimétrica esta relacionado a indisponibilidade de informacéo
perfeita a respeito dos bens e servigos transacionados, num determinado mercado, em fungéo
do alto custo para sua obtencdo. As consequéncias desse fendmeno tendem a causar
problemas que comprometem o funcionamento adequado e eficiente do mercado (VARIAN,
2006).

A informagdo é elemento chave na tomada de decisBes econdmicas e estratégicas. E o
problema de indisponibilidade, e/ou de alto custo em obté-la, também ocorre nas relagdes
estabelecidas entre firma regulada e agente regulador: para a consecucdo de suas funcoes
regulatorias, o ente necessita de informacgdes detalhadas sobre as atividades econémico-

financeiras e operacionais das firmas, cujas melhores fontes sdo as préprias firmas.

Como afirma Carvalhal e Bordeaux-Rego (2010), as primeiras dificuldades que se
apresentam, nesse quesito, sdo os problemas de captura do regulador e os custos inerentes a
obtenc¢do das informac0es, por parte deste, tendo em vista, principalmente, que nao é de todo

interesse dos regulados o repasse das informag6es mais relevantes a regulagéo.

A informacéo assimétrica ronda a principal razdo de ser de uma agéncia reguladora: formacéo
de precos, com fixacdo de tarifas que conciliem os interesses diametralmente opostos de
firmas reguladas e os consumidores do mercado em questdo. Quando da definigdo dos precos

a serem praticados, a agéncia sai em larga desvantagem.
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Enquanto que o agente regulado conhece todas as etapas de producdo e estrutura de custos
inerentes a sua atividade, o regulador estd totalmente desprovido dessas informagdes. Com
isso, em geral, as decisdes das agéncias reguladoras se subordinam ao que € compartilhado
pela firma. E nesse ponto onde se desenvolve a captura regulatdria, cuja consequéncia é a
perda de credibilidade da agéncia enquanto arbitro de conflitos, gerando aumento dos custos e

diminuicéo da eficécia da regulacéo.

De um modo geral, as empresas se esforcam para omitir e ocultar dados e referéncias a seu
respeito que possam beneficiar concorrentes. Resguardam-se sua estrutura de custos,
investimentos em inovacdo (pesquisa e desenvolvimento), saude financeira e outros aspectos

relativos a dindmica interna.

O cenério perfeito seria aquele no qual fosse possivel a revelacdo das informag6es necessarias
a agéncia setorial, por meio de incentivos, para que entdo esta pudesse estimular a operacao
de forma eficiente. A regulacdo pode recorrer a outros mecanismos obté-las que ndo as
provenientes das firmas reguladas. Entretanto, isso possui custos de aparelhamento que
apenas reduzem, mas que n&o eliminam®, a assimetria de informacdes quanto as questdes de
natureza técnica, econdmica e financeira das firmas (CARVALHAL; BOURDEAUX-REGO,
2010).

O fato de ndo haver total transparéncia tende a acarretar problemas que derivam do
oportunismo dos atores mais bem informados ante os demais. Na teoria econdmica, eles

foram definidos como problemas da selegé@o adversa e risco moral.

Na explicacdo de Carvalhal e Bordeaux-Rego (2010), o problema da selecéo adversa pode ser
compreendido a partir da analise de um cenario hipotético em que sdo ofertados produtos com
qualidades diversas, num determinado mercado, e que apenas as firmas ofertantes conhecem a
qualidade do bem ou servico que produzem. Como 0s consumidores ndo tém acesso a essa

informacao privilegiada, a sele¢do do produto é adversa.

Logo, a selecdo adversa é oriunda de comportamentos oportunistas derivados de assimetria de

informacdes quando da assinatura do contrato entre as partes, prejudicando a operacéo das

15 por mais que a o0 agente tenha acesso a informagdes contébeis e financeiras, estas ndo necessariamente indicam

0s préximos passos a serem tomados pela empresa regulada (CARVALHAL, 2010).
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transagdes antes mesmo da relagdo comercial. 1sso porque, nesse ato, uma das partes precisa

de informac0es relativas a natureza da outra que nem sempre sdo fornecidas.

2.2.4.2 Teoria da Agéncia

Uma das mais importantes contribuicdes tedricas a ciéncia econdmica, no que tange a
problemética da assimetria da informacdo, € a Teoria da Agéncia. Esta se baseia nos lagos
estruturados entre dois atores econdémicos: o principal e o agente. A relacdo estabelecida entre
as partes € fruto de um contrato por meio do qual o principal concede, ao agente,
prerrogativas plenipotenciarias para fazer valer suas funcGes e vontades(JENSEN;
MACKLING, 1976 apud CARVALHAL; BORDEAUX-REGO, 2010).

Dentre as diversas possibilidades de enquadrar os atores econdmicos, sociais e politicos como
agente ou principal, Pinto Jr e Pires (2000) trazem, a analise tedrica, a empresa regulada como
agente e agéncia reguladora como principal. Trata-se de um exercicio intelectual que coloca o
Estado como um ator que transfere a responsabilidade ofertar um bem ou servico de interesse
publico para um terceiro interessado. Aqui, a agéncia € a representacdo desse todo publico
relacionada ao ente privado cuja funcdo é fazer valer sua vontade quando da oferta do bem ou

Servico.

O problema da assimetria da informacdo reside na disponibilidade de uma gama de
comportamentos possiveis e passiveis de serem adotados pelo agente, que podem resultar em
consequéncia sobre 0 bem-estar das partes contratuais e que ndo podem ser visualizadas pelo
principal. A tensdo, que tende a ser mais ou menos forte de acordo com a distin¢do de
interesses entre as partes maximizadoras de utilidade, se manifesta mais fortemente quando ha

risco moral e selecdo adversa.

Estabelecido o contrato entre as partes, resta configurada uma situagdo em que o agente, a
partir de agora visualizado como empresa regulada, tem & sua disposi¢cdo um conjunto de
informagdes que interessam diretamente o principal e que s6 chegam a este por seu
intermédio e desejo. Dentro desse corpo teorico, € nesse fato que reside a captura da
regulacdo: a captura ocorre quando da tomada de decisdes baseada em informacGes obtidas

por intermédio dos regulados.
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Para a consecucdo dos objetivos de alocagéo eficiente de recursos; aumento do desempenho
técnico das empresas reguladas (visando a reducdo de custos); e a minimizacdo dos efeitos
distributivos da reparticdo das rendas entre produtores e consumidores (LEVEQUE, 1999,
apud CARVALHAL; BORDEAUX-REGO, 2010), enquanto principal da relacdo, a agéncia
deve buscar meios para evitar pautar suas acoes e decisGes de acordo com o que interessa a

empresa regulada em detrimento do interesse publico.

A tentativa de minimizar a adversidade e os efeitos da suspeicdo, esses atores estabelecem
mecanismos contratuais que visam garantir monitoramento, fluxo de informacoes,
representacéo, retiddo na conduta, bem como o desencorajamento de tomada de decisdes, por
parte do agente, que nao estejam em sintonia com as vontades do principal que representa.
Todavia, essas possibilidades geram o que foi conhecido na literatura como custos de agéncia
(JENSEN; MACKLING, 1976 apud CARVALHAL; BORDEAUX-REGO, 2010). Mais

custoso serd quanto maior for o hiato entre o agente e o principal no acesso as informacdes.

A definicdo de tarifas e reajustes sdo componente basico na relacdo entre agéncia reguladora e
firma regulada. Nas situagdes concretas, o principal ndo conhece a estrutura de custos do
agente e, em funcdo disso, tende a arbitrar de uma forma que ndo atende ao interesse publico.
Como ressalta Benjé (1999), o desafio regulatdrio € a criacdo de mecanismos de motiva ao
lucro, que sejam consistentes com os retornos pretendidos pelo regulador. Em outras palavras,
0 ponto crucial da regulacdo € a consisténcia entre maximizacdo do beneficio social e a

maximizacéo do lucro da firma regulada (TRAIN, 1995).
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3PORTO DE SALVADOR: DA CONSTITUICAO DO MONOPOLIO ATUAL AS
SUAS CONSEQUENCIAS

3.1 HISTORIA, IMPORTANCIA E A FORMACAO DO MONOPOLIO

O Porto de Salvador guarda uma relacdo com a histéria da cidade que remonta aos tempos
coloniais. Ha& mais de 400 anos, o equipamento desempenha papel fundamental na formagcéo,

bem como no desenvolvimento da economia e sociedade baianas.

Desde o Regimento de Almerim, que levou Tomé de Souza a se tornar Governador Geral do
Brasil, em 1548, a Corte portuguesa fazia mencéo a Baia de Todos os Santos como lugar mais
adequado na costa brasileira para o estabelecimento de uma povoacdo grande, que figurasse

como uma espécie de cidade fortaleza.

Essa localidade onde tomariam lugar as principais instituicdes que fariam jus as vontades do
Rei e que daria suporte as demais povoacdes ao longo das terras descobertas, deveria oferecer,

entre outros requisitos, as condi¢cGes mais propicias a atividade portuaria:

Eu, EIRei, faco saber a vos, Tomé de Sousa, fidalgo de minha casa, que vendo eu
quanto servico de Deus e meu é conservar e enobrecer as Capitanias e povoagdes
das terras do Brasil e dar ordem e maneira com que melhor e mais seguramente se
possam ir povoando, para exalgcamento da nossa Santa Fé e proveito de meus Reinos
e Senhorios, e dos naturais deles, ordenei ora de mandar nas ditas terras fazer uma
fortaleza e povoacédo grande e forte, em um lugar conveniente, para dai se dar favor
e ajuda as outras povoacdes e se ministrar justica e prover nas cousas que cumprirem
a meu servigo e aos negécios de minha Fazenda e a bem das partes; e por ser
informado que a Bahia de todos os Santos é o lugar mais conveniente da costa do
Brasil para se poder fazer a dita povoacao e assento, assim pela disposi¢do do porto
e rios que nela entram, como pela bondade, abastanca e saude da terra, e por outros
respeitos, hei por meu servico que na dita Bahia se faca a dita povoacéao e assento, e
para isso v uma armada com gente, artilharia, armas e municées e todo o mais que

for necessario (...)

(...) E portanto vos encomendo e mando que como tiverdes pacifica a terra, vejais,
com pessoas que 0 bem entendam, o lugar que sera mais aparelhado para se fazer a
dita fortaleza forte, e que se possa bem defender, e que tenha a disposicdo e

qualidades para ai, por o tempo em diante, se ir fazendo uma povoacao grande; e tal
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convém que seja, para dela se proverem as outras Capitanias como, com ajuda de
Nosso Senhor, espero que esta seja, e deve de ser em sitio sadio e de bons ares, e
que tenha abastanca de agua e porto em que bem possam amarrar 0s navios e
vararem-se quando cumprir, porque todas estas qualidades, ou as mais delas que
puderem ser, cumpre que tenha a dita fortaleza e povoacédo; por assim ter assentado
que dela se favorecam e provejam todas as terras do Brasil (...)
(CODEBA/ROSADO, 2000, p. 18).

Em funcdo de sua localizacdo estratégica, Salvador se tornara o centro administrativo da
colbnia, mas também o elo do Brasil com o processo de acumulacdo capitalista mundial

através de seu porto.

A cidade de Salvador se beneficiava economicamente da atividade portuaria de duas formas:
além de ponto de circulacio de pessoas e mercadorias, inclusive escravos'®, o porto se tornara
importante ponto de reparo e constru¢do de embarcacdes com o advento da instalacdo do
Arsenal da Marinha pela administracdo portuguesa, em 1571 (RIOS; MELLO SILVA, 2011).

De acordo com Rosado/Codeba(2000), nos primoérdios coloniais, o Porto de Salvadorera
caracterizado pela coexisténcia de inimeros ancoradouros, trapiches, alvarengas ou saveiros,
em sua maior parte de propriedade privada de comerciantes — nacionais ou estrangeiros — que,

de forma isolada, funcionavam como docas de atracacéo.

Inexistia, dessa maneira, uma unidade portudria organizada e segura como a conhecida
atualmente e, por isso, por conta do carater rudimentar das instalagdes, as cargas estavam
suscetiveis a sinistros como incéndios, roubo e desmoronamento das estruturas de

armazenagem, por exemplo.

No entanto, em meados do século XIX, com os avancos tecnolégicos no transporte maritimo
mundial em funcdo, sobretudo, do advento da navegacdo a vapor, ficaram patente as
fragilidades do Porto de Salvador enquanto equipamento adequado a satisfazer as demandas

de movimentacao de mercadorias da época:

O aperfeicoamento dos transportes maritimos, no século XIX, com o advento da

navegacao a vapor, colocou em maior evidéncia a situacdo carente do porto baiano.

6 ROSADO (2000) mostra que, em 1550, o Porto de Salvador recebeu os primeiros escravos vindos da Africa.
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Em busca de uma solucdo de atracacdo de navios, de trénsito de mercadorias e de
passageiros, autoridades e particulares, a partir da segunda década do século XIX,
manifestaram o crescente interesse pela modernizacgéo da area portuaria de Salvador.
O desejo e 0 empenho manifesto no século passado veio a realizar-se nas duas
primeiras décadas do século XX, continuando até o momento com a atuacdo da
Autoridade Portuaria CODEBA. (CODEBA/ROSADO, 2000, p. 18).

Apbs sucessivos planos de melhoramentos e modernizacdo portuaria, em 1891, o Governo
Provisdrio da Republica concedeu a iniciativa privada a autorizacao para construir e gerir as

docas no porto por meio do Decreto n® 1.233.

Nesse momento, foi constituida a Companhia Docas e Melhoramentos da Bahia, que, a
posteriori, veio a se chamar Companhia Internacional de Docas e Melhoramentos do Brasil e

finalmente, Companhia Concessionéria do Porto da Bahia.

Com o advento do regime militar em 1964 e da criacdo do Conselho Nacional de Transportes,
houve a expropriacdo da gestdo privada por meio de intervencao federal no Porto de Salvador,

em 1970, com o Decreto n® 67.677, em seu artigo 1°.

“Art. 1° - Os servicos concedidos a Companhia Docas da Bahia e as instalagfes do
Porto de Salvador, no Estado da Bahia, ficam sob intervencdo federal, sendo
ocupados, a partir desta data, todos os bens relacionados a concessdo do citado
porto”. (CODEBA/ROSADO, 2000, p. 40).

Depois da criagdo da Empresa dos Portos do Brasil S/A (PORTOBRAS), em substituicdo ao
Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis (DPVN), autarquia vinculada ao
Ministério dos Transportes que veio a ser extinta, o Porto de Salvador foi encampado sob a
égide do Decreto n°® 77.297, em 1976:

Art. 1° - Ficam encampados 0s bens, instalacfes e servigos vinculados ao Porto de
Salvador, cuja exploragdo foi dada como concessdo a Companhia Docas da Bahia,
denominagdo atual da Companhia Concessionéria das Docas do Porto da Bahia,
sucessora da Companhia Internacional de Docas e Melhoramentos no Brasil, nos
termos do contrato lavrado de conformidade com o Decreto n° 14.417, de
16.10.1920, que reviu e consolidou todas as clausulas de contratos anteriores e
modifica¢des introduzidas por legislagdo anterior. (CODEBA/ROSADO, 2000, p.
40).
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Apds esse episadio, o Porto de Salvador foi administrado provisoriamente pela Portobras até a
criacdo da Companhia Docas do Estado da Bahia (CODEBA), em 1977. A partir de entéo,
essa empresa publica fora incumbida de administrar o porto.

As transformacOes ocorridas na economia brasileira, na década de 1990, em razdo do
esgotamento do modelo desenvolvimentista vigente no século XX, se desdobraram também
no setor portudrio. No campo institucional, esse fenémeno resultou na Lei 8.630/1993, a

chamada Lei de Modernizacdo dos Portos.

A nova lei, que dispunha sobre o regime juridico da exploracdo dos portos organizados e das
instalagBes portuarias, possibilitou que as operacdes de carga e descargafossem realizadas
pela iniciativa privada, por meio de licitacdo para contrato de arrendamento, no caso de portos
publicos organizados, e autorizacdo de autoridade competente em caso de terminal de uso

privativo.

Especificamente no caso do Porto de Salvador, a consequéncia mais marcante do novo marco
institucional foi a privatizacdo das atividades de movimentacdo de contéineres, com a

concessao das operagdes ao grupo Wilson Sons por meio do contrato 012/2000.

Desde entdo, o Tecon Salvador detém o monopolio do mercado portuério soteropolitano de

cargas conteneirizadas.

A identificacdo do mercado geografico portuario, ou hinterlandia, evidencia a regido
continental onde um porto em especifico exerce maior influéncia nas operacfes de carga e

descarga de mercadorias do comércio exterior.

De acordo com Coutinho et al (2014), na movimentacdo de carga geral (incluindo

contéineres), o Porto de Salvador atende a um mercado geografico®’ que abrange maior parte

YA metodologia utilizada para definicdo do mercado geografico considerou a origem (municipio, microrregiéo e
mesorregido) da mercadoria utilizando o CNPJ da empresa importadora e/ou exportadora e o porto ao qual o
posto da Receita Federal esta relacionado.

A hinterlandia de cada porto foi definida depois de uma analise agrupamentos homogéneos (clusters):
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do Estado da Bahia e a totalidade do Estado de Sergipe, como pode ser visualizado na

Imagem a seguir.

Figura 5- Mercados Geogréficos para Carga Geral (incluindo Contéineres) — 2009 a 2012*

3 UNIDADES DAFEDERACAO @8 Rio Grande
@4 Rio de Janeiro / Sepetiba / Santos

Mercado Geografico ®@€ Santwos

O€ Aratu s Salvador ®€ santos/ Paranagu / Manaus
®@ Baccarena/ Belém ®% Suape / Maceit / Recife

% itasi/ Sso Francisco do Sul @ S3o Luiz

@€ Manaus % Vvitoria

@€ Paranagu ®@€ ‘itoria / Santos

o 410 820 1.640
®% Pecem/ Fonaleza Km

Fonte: Coutinho et al, 2014.

Tratando-se especificamente de cargas conteinerizadas, o Porto de Salvador tem influéncia
ainda maior. O estudo da UnB aponta que o equipamento localizado na Baia de Todos os
Santos é o principal porto para grande parte da Bahia, totalidade de Sergipe, bem como
cidades e regides de Pernambuco, no Vale do Sdo Francisco, e parte consideravel do nordeste

de Minas Gerais.

“Identificaram-se mesorregides com participacdes percentuais homogéneas de cada porto no somatério das
importacOes e exportacdes da mesorregido. Dessa forma, os mercados geograficos foram identificados com base
nas transacdes efetivamente ocorridas de importacdes e exportacdes”, (COUTINHO ET AL, 2014).

8Apesar de Aratu estar considerado na analise, sabe-se que a movimentacio do porto localizado na cidade de
Candeias limita-se a granéis solidos, liquidos e produtos gasosos. O proprio estudo leva em consideracdo a
possibilidade de haver distorgdo nos nimeros por terem sido alfandegadas mercadorias de Carga Geral no posto
da Receita Federal no Porto de Aratu.
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Figura 6 - Mercados Geograficos para Carga Geral (incluindo Contéineres) — 2009 a 2012

(73 UNIDADES DA FEDERACAC @l Rio de Janeiro / Santos / Sepetiba

©%. saklador
@i ©earcarena/ Belem / Samarem (@l Santos
4 najai / Sao Francisco do Sul @@ santos/Paranagu /Manaus
@ nanaus @@ santos/ Vitoria
@ Pzranagu @ Suape/Maceis /| Recife
®€ Pocom /Fortaleza € ssoLuiz

S rRic Grande Ol vitoria o 376 750 1'5?8“

Fonte: Coutinho et al, 2014.

No cenario baiano, portos publicos (Aratu, IIhéus e Salvador) e terminais de uso privativo tém
relevancia acentuada em funcéo da dependéncia de sua economia para com o modal maritimo

em suas transa¢cdes com o exterior, além da navegacédo de cabotagem.

O Porto de Salvador, responsavel por 35%° da movimentacéo dos portos publicos baianos, ¢
0 Unico terminal portuario do Estado especializado na movimentacdo de contéineres, o que
Ihe confere ainda mais importancia. Nesse aspecto, convém ressaltar que as consequéncias do
monopdlio ndo fogem ao preconizado na literatura. O terminal de contéineres arbitra sobre
precos e reajustes de forma abusiva; cria servi¢os que ndo deveriam existir e, até mesmo,

chegam ao limite de realizar cobrancas em separado por servi¢os indissociaveis.

3.2 ABUSO DE POSICAO DOMINANTE: AS CONSEQUENCIAS DO MONOPOLIO NO
PORTO DE SALVADOR

As praticas anticompetitivas do Tecon Salvador ndo sdo uma novidade. Desde o inicio do
arrendamento, o terminal, em funcdo de seu poder de monopolio, arbitra sobre cobrancas e

precos para extrair lucros extraordinarios.

O primeiro caso emblematico foi o imbréglio entre o terminal e as zonas de armazenagem
secundaria, entdo conhecidas como EADIs, as Estagdes Aduaneiras do Interior, que

funcionam, enquanto recinto alfandegado de uso publico, como portos secos prestadores de

19 Estatistica de Movimentagdo de Cargas da Codeba - 2017.
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servigos de movimentacdo, armazenagem e despacho aduaneiro de mercadorias e de bens de
viajantes (IN N° 1.208, RFB 2011).

Como analisado por Alban (2004), o conflito entre as partes se dava em funcdo de uma
segunda taxa cobrada, sem a agregacdo de valor, para a movimentacdo de contéineres
provenientes da importagdo cuja armazenagem e demais tramites aduaneiros ndo seriam
realizados na zona primaria, estando, portanto, os contéineres destinados as estagdes

aduaneiras supracitadas. Essa taxa ficou conhecida como THC2%.

Considerada como indevida pelas EADIs, a tarifa era vista pelo terminal como essencial a
remuneracao do servico de segregacao de contéineres. O argumento dos operadores portuarios
seguia na direcdo de que a segregacdo, o transporte, bem como armazenamento dos
contéineres até a retirada pelos recintos alfandegados constituem “um sobretrabalho e, pelo

tanto, necessita-se de uma sobretaxa”.

Segundo o autor, a legitimidade para a cobranca desse servico, ora discutido como adicional

ou n&o, depende das circunstancias que ensejam sua criagdo:

O argumento do TECON, conforme observado, s6 faz sentido se o servi¢o adicional,
de fato existir, for gerado por uma imposicdo externa e, sobretudo, ndo estiver

contido na taxa de movimentagao acordada (...)(ALBAN, 2004, p.11).

A época, 0 Tecon se aproveitou das circunstancias para afirmar que o servico de segregacio
ndo era tdo somente uma realidade concreta, quanto a execucdo das atividades portuérias,
como também algo exigido pela Receita Federal. Entretanto, o terminal ja realizava a

cobrancga antes mesmo da portaria em questéo:

(...) Consciente dessas questdes, o TECON, em seus posicionamentos, ressalta

sempre que o servigo adicional, ndo sé existe, como seria uma exigéncia da portaria

A razdo de ser do termo “THC2” advém da duplicagdo da “THC”, abreviatura de Terminal Handling Charge.
De acordo com ALBAN (2004), essa ¢ a taxa que “remunera toda a despesa envolvida na movimentacdo do
contéiner no terminal portuério”.

KEEDI (2001) apud ALBAN (2004) traz a abrangéncia do THC tanto na exportacdo quanto na importacdo. Na
exportagdo, tem-se que o THC “inicia partir do momento em que o contéiner adentra o terminal portuario, e
estende-se até a sua colocacdo ao lado do navio, pronto para ser igado pelo guindastes”. Por outro lado, na
importagdo, “ocorre 0 movimento inverso, isto ¢, a THC refere-se a despesa com a movimentagdo da unidade de
carga a partir de sua colocagdo ao lado do navio, estendendo-se até o momento em que deixa o terminal
portuario”.



53

de n. 6 da Superintendéncia Regional da Receita Federal. Nessa portaria, exige-se,
de fato, que os contéineres em transito para estacdes alfandegas externas, sejam
segregados, em uma area pré-determinada, para inspecdo do lacre pela Receita. A
portaria, contudo, é de 21 de novembro de 2000, e a taxa de segregacdo vem sendo
cobrada desde o inicio do arrendamento, em marco de 2000. A Superintendéncia
Regional, por outro lado, em portaria posterior, de n. 34, em 17 de 2002, suspendeu
a exigéncia de segregacdo (ALBAN, 2004, p. 11).

No fim das contas, ocorre que ndo ha razdes, que ndo inerentes a dinamica propria do
terminal, que leve a segregacdo dos contéineres. Este servico, conforme expressa o trabalho
de Alban, é, em sua esséncia, apenas uma movimentacdo interna do equipamento que ndo

envolve nenhuma operacdo ndo prevista na cesta de servigos abrangidos pela THC.

De acordo com o primeiro aditivo ao contrato de arrendamento 012/2000, a referida cesta
basica de servicos corresponde ao exposto na “clausula vigésima terceira — dos pregos da
arrendataria”, a saber:
CLAUSULA VIGESIMA TERCEIRA - DOS PREGCOS DA ARRENDATARIA
Fica acrescida a seguinte clausula ao Contrato na  12/2000:
"CLAUSULA QUINQUAGESIMA OITAVA - DOS PRECOS MAXIMOS - Os
valores maximos a serem cobrados pela ARRENDATARIA serdo de R$216,18 por

contéiner movimentado e R$10,67 por tonelada de carga geral movimentada.

| - Estes valores compreendem os seguintes servicos:

a) Utilizacdo de infra-estrutura portudria de acesso ao terminal;

b) Fornecimento de equipamentos para movimentacdo de contéiner e carga geral;

c) Servigos prestados em terra;

d) Transporte, recebimento ou entrega de contéiner e carga geral, da area de
armazenagem do patio do terminal para o navio ou no sentido inverso;

e) Empilhamento/desempilhamento, cargas e descargas de mercadorias no terminal;
f) Vigilancia do terminal.

A cobranca da tarifa em duplicidade constituiu uma séria ameaca a sustentabilidade financeira
e econdmica dos portos secos. Valendo-se da posi¢cdo de operador portuédrio, o Tecon

praticamente expulsou as EADIs do ramo de recinto alfandegado no mercado baiano.

Como pondera Alban (2004), “na medida em que as EADIs perdem rentabilidade, elas

perdem, paralelamente, capacidade de expansdo, podendo inclusive se tornar invidveis”. O
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THC2 exige a reducdo das margens de lucro da zona secundéria, para evitar a perda de fatia
de mercado, o que dificulta a atracdo de novos investimentos no mercado de armazenamento
alfandegado. A tendéncia que se apresenta numa circunstancia como essa € a formacédo de

monopolio também neste segmento.

Entretanto, essa ndo foi a Unica situacdo em que foram detectados abusos tipicos de uma
estrutura de mercado monopolizado. A auséncia de concorréncia intraportuaria e
interportuaria, tendo em vista que os terminais de contéineres mais proximos estao situados
nos Estados de Pernambuco e Espirito Santo, encorajam ainda mais arbitrariedade sob a
forma de precos elevados, reajustes abusivos e fragmentacdo de servicos essenciais em

Servigos acessorios.

3.2.1 Modicidade tarifaria x precos abusivos: comparagao com outros portos

As maiores reclamac@es dos usuarios do Porto de Salvador sdo relativas as tarifas, uma vez
que os precos praticados pelo Tecon ndo respeitam o principio da modicidade e sao

reajustados em percentuais bem acima dos indices de mercado.

O principio da modicidade tariféria esta relacionado como um dos principios que devem ser
observados na prestacdo adequada de servico publico, seja ele oferecido diretamente pelo
poder publico ou sob regime de concessdo ou permissdo, conforme art. 6°, § 1° da lei
8.987/95%!, a saber:

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupe a prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

8§ 1° Servico adequado ¢ o que satisfaz as condicGes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e

modicidade das tarifas.

O conceito de modicidade tarifaria se refere ao estabelecimento de pregos razoaveis e

competitivos a serem despendidos pelos usuarios e consumidores quando do pagamento de

*!Essa lei disp&e sobre o regime de concessdo e permissio da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo
175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
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contrapartida para o recebimento de determinado servi¢o publico. Por outro lado, esse valor

deve remunerar o prestador sem que haja lucros extraordinarios:

[...] “a tarifa modica ndo seria sindbnimo de preco vil ou desprezivel, o que se
confrontaria com o conceito de servigo publico adequado” (ALMDEIDA, 2009, p.
151-152). A autora, para explicar isso, introduz a ideia de que a modicidade deve
vincular-se ao que chama de “tarifa justa, tanto sob o foco do concessionario — valor
suficiente para a remuneracdo do servico, sem que importe lucros exacerbados —
como do usudrio — quantia que possa ser desembolsada sem sacrificio excepcional”.
Assim, para se alcangar a tarifa modica, devem ser observadas a “justa remuneragéo

e a capacidade econémica do usuario” (SOUZA, 2006, p. 131).

O principio foi absorvido pela legislacéo portuaria, estando normatizada na Resolucéo 3.274-
ANTAQ, em seu artigo 3°, inciso VII:

Art. 3° A Autoridade Portuaria, o arrendatario, o autorizatario e o operador portuario
devem observar permanentemente, sem prejuizo de outras obriga¢fes constantes da
regulamentacdo aplicavel e dos respectivos contratos, as seguintes condigdes
minimas: (...)

VIl - modicidade, adotando tarifas ou pregos em bases justas, transparentes e ndo
discriminatérias aos usuérios e que reflitam a complexidade e os custos das
atividades, observando as tarifas ou precos-teto, desde que estabelecidos pela
ANTAQ. (ANTAQ, 2014, p. 5).

No entanto, como pode ser observado nas tabelas publicas de precos, existe uma
desproporcionalidade entre os precos tabelados em Salvador com relagdo aos tabelados® em
portos e/ou terminais de outros estados, 0 que representa fortes indicativos de que o terminal

ndo respeita o principio da modicidade tarifaria, a saber:
3.2.1.1 Armazenagem

No caso da armazenagem de contéineres para embarque, o dono da carga tem de pagar R$

604,66 reais/contéiner — seja ele de 20 ou 40 pés® — no primeiro periodo de cinco dias ou

22 Os precos apresentados nesta secdo foram retirados de tabelas publicas. Trata-se de informacéo divulgada
pelos terminais citados em sitio proprio e/ou encontrados em acervo disponibilizado, quando da elaboragdo do
presente trabalho.

#Segundo o portal “Porto Gente”, 20 pés é a unidade padrdo de contéiner utilizada para medir capacidade de
contéineres em navios, trens, etc. Essa medida também recebe o nome de TEU (da sigla TwentyFootEquivalent
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fracdo. Em Pecém, Ceard, o valor pago pelo primeiro periodo de dez dias, é de R$ 116,95
para contéineres de 20 pés e de R$ 175,45 para contéineres de 40 pés.

Ainda que a cobranca seja feita por periodo, o valor cobrado pelo Tecon Salvador equivale a
aproximadamente R$ 121,00 por dia de contéiner armazenado. Esse valor é quase onze vezes
superior aopreco diério proporcional cobrado por Pecém na armazenagem de um contéiner de
20 pés e, aproximadamente, sete vezes maior que o valor cobrado, pelo mesmo terminal, por

dia de armazenagem de um contéiner de 40 pes.

Enguanto isso, no Tecon Imbituba (Santa Catarina), os periodos de cinco dias posteriores ao
primeiro perfodo de dez dias de free time®*, para contéiner de 20 ou 40 pés, custam, ao
embarcador, R$ 73,17. Este valor representa uma média de aproximadamente R$ 14,64 por
dia de armazenagem, valor este oito vezes menor que o cobrado na capital baiana. Nesse caso
em especifico, vale ressaltar que essa proporcionalidade s6 aumenta conforme o contéiner
passe mais tempo armazenado uma vez que 0s precos aumentam conforme os periodos no

caso haiano.

No terminal de contéiner de Paranagué (Parand), a cobranca ndo é realizada por periodo. Isso
significa que o embarcador ndo tem de pagar por um prazo especifico que pode vir a ser maior
do que o efetivamente utilizado. O preco diario cobrado de armazenagem por TEU é de R$
10,96. Isso significa que o dono de carga que necessita armazena-la, tanto na exportacao
quanto na navegacao de cabotagem, paga R$ 10,96 por um contéiner de 20 pés e o dobro — R$
21,92 — por um contéiner de 40 pés.

Assim como nos demais terminais, o preco é muito mais razoavel que o praticado pelo Tecon
Salvador, uma vez que 0 servico aqui custa onze e cinco vezes mais ao embarcador de

contéineres de 20 e 40 peés, respectivamente.

No mercado portuario é uma pratica comum que o0 servi¢o de armazenagem das mercadorias

desembarcadas em armazém ou patio ainda seja cobrado sob a modalidade ad valorem.

Unit). Um contéiner de 20 pés é um contéiner de 1 TEU, enquanto um contéiner de 40 pés € um contéiner de 2
TEUs.

?%0 free time é um periodo no qual o embarcador esté isento de cobranca na armazenagem. Entretanto, conforme
observado nas tabelas publicas, havera cobranca retroativa caso o contéiner ndo seja embarcado nesse periodo
previsto.
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No Porto de Salvador, os percentuais que incidirdo sobre o valor da mercadoria séo
determinados pelo periodo da armazenagem. No primeiro periodo de cinco dias, o percentual
é de 0,53%, enquanto que nos segundo, terceiro e subsequentes, as taxas sdo de 1,04% e

1,56%, respectivamente.

Enguanto isso, no Tecon Imbituba, para um periodo de dez dias, o percentual fica em 0,25%
do valor da mercadoria no primeiro periodo. No segundo e terceiro periodos, as taxas sdo,

respectivamente, 0,44% e 0,20%.

No entanto, havera predominio de uma cobranca minima caso a mercadoria tenha baixo valor

agregado e a cobranca ad valorem esteja abaixo do piso tabelado.

O valor minimo pago pelo primeiro periodo de cinco dias por contéiner desembarcado, no
Tecon Salvador, é de R$ 1.027,92 por contéiner de 20 pés e R$ 1.169,89 por contéiner de 40
pés. Isso equivaleria, por dia, a R$ 205,58 e R$ 233,98 respectivamente. A cobranga minima
no terminal catarinense para qualquer periodo de dez dias e qualquer tamanho de contéiner é

de R$195,81, o que equivale a menos de R$ 20,00 por dia armazenado.

3.2.1.2 Fornecimento de energia a contéiner refrigerado

Outro caso emblematico de preco abusivo no terminal de contéineres do Porto de Salvador é o
cobrado pelo fornecimento de energia elétrica para os contentores refrigerados. Esse servico é

demandado, sobretudo, pelos exportadores de frutas.

Segundo tabela de precos atual do operador portuério, o valor cobrado pelo fornecimento de
area, tomada especial, energia elétrica a cntrs integrados e/ou Clip-ons, por unidade e
monitoramento de temperatura por dia é de R$ 371,87 reais por contéiner. Na comparacao do
valor cobrado pelo mesmo servico em outros portos brasileiros, o porto de Salvador se

apresenta como um dos mais caros.

Com relacéo ao Porto de Pecém, no Ceara, o fornecimento de energia em Salvador € cinco
vezes mais caro. Como pode ser observado na tabela de precos em vigéncia, no equipamento
cearense, 0 valor cobrado para a utilizagdo de tomada frigorifica, por dia ou fracdo e por
unidade de contéiner é de R$ 73,75.
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Também podem ser comparados os precos tabeladas do Tecon do Porto de Suape
(Pernambuco), Tecon Imbituba (Santa Catarina) e no Terminal de Contéineres de Paranagua
(Parand). No equipamento paranaense, o valor cobrado estd em torno de R$ 204,12; em Santa

Catarina, o fornecimento de energia custa R$ 110,27; e, em Suape, R$ 204,10.

Vale ressaltar que até recentemente, na busca pela obtencdo de lucros extraordinarios,
possibilitada, sobretudo, pela posicdo de mercado, o Tecon Salvador costumava dividir o
servico de fornecimento de energia em dois. Como pode ser visualizado na tabela que vigeu
de 06 de julho de 2016 a 15 de junho de 2017, o servico de fornecimento de area, tomada
especial e energia elétrica a contéiner refrigerado era feito em separado ao de monitoramento

de temperatura por unidade e por dia, como se fosse possivel demanda-los em separado.

Na tabela atual, os servigos foram reunidos em um sé. Contudo, ndo prevaleceu o0 preco

estipulado para o fornecimento de energia. Pelo contrario, o terminal somou os valores.

3.2.2 Agendamento gold

O agendamento gold é uma modalidade de entrega de contéiner, uma espécie de agendamento
extraordinario, mediante pagamento®, criado pelo terminal de contéineres do Porto de
Salvador. Na pratica, essa cobranca permite que contéineres cheios sejam entregues no
terminal quando as janelas®® disponiveis para agendamento ordinario estejam totalmente

ocupadas.

A cobranca do servico foi anunciada pelo Tecon S.A a unidade regional da Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) no dia 13 de maio de 2015 com o envio da Tabela de
Precos e Condi¢cdes Comerciais, referente ao ano de 2015, com atualizacdo de valores e

incluséo de novos servigos.

O servico entrou em vigor no dia 14 de junho de 2015, mas se tornou amplamente conhecido

no final de janeiro de 2016, quando prestadores de servigcos e donos de cargas, que tentavam

% 0 valor cobrado na tabela de servigos publico era de R$300,00/contéiner. O preco foi reajustado para R$
359,54 com a tabela que entrou em vigor em 15 de junho de 2017.
% «Janela” ¢ o jargdo utilizado para se referir ao espago de tempo de uma hora em que o terminal recebe/entrega

um determinado nimero de contéineres.
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agendar entrega de contéiner no sistema eletronico do Tecon Salvador, se depararam com a
indisponibilidade de janelas para agendamento comum e a modalidade gold como alternativa
ao impasse.

As alegagdes do terminal para a reducdo foram a limitacdo para o estacionamento de
caminhdes no patio da Codeba®’ e o super dimensionamento do niimero de janelas & demanda

do porto. Dessa maneira, o terminal melhor distribuiria o atendimento.

Como sera tratado adiante, no capitulo de evidéncias de falhas na regulacdo, a fiscalizacdo da
unidade regional da Antaq percebeu que para viabilizar as condi¢des necessarias a cobrancga
pelo “servi¢o”, o terminal reduziu o nimero de janelas nos horarios comerciais, obrigando o0s

usuarios a pagarem pela simples entrega do contéiner.
3.2.3 Reajustes de pregos

Na contramdo do principio da modicidade, o Tecon Salvador aplica reajustes muito acima do
indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M) calculado pela Fundagdo Getulio Vargas. Desde
20117, boa parte dos servicos essenciais prestados aos donos de carga é corrigida a uma taxa
percentual de até trés digitos.

A tabela abaixo esta dividida entre os servigos portuarios de movimentacao, armazenagem e
outros acessorios para a carga conteinerizada. Ela esta subdividida em servigos na modalidade
embarque e desembarque, com 0s precos constantes na tabela publica de 2011 e na tabela

mais recente, que esteve em vigéncia até 30 de junho de 2018.

Quadrob — Reajustes de tarifas dos servicos do Tecon Salvador (2011-2017/2018)

A. MANUSEIO DE CONTEINER 2011 (1) 2017/2018 (2) Reajuste
Cheio 120,00 362,79 202%
Vazio 50,00 187,97 276%
DESEMBARQUE

27 A Companhia rebate o argumento do terminal afirmando que foram realizadas obras de melhoria para duplicar

a capacidade de atendimento.

%8 E deste ano a tabela publica de servicos mais antiga encontrada em verséo digital para a elaboragdo do
presente trabalho monogréfico.
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Cheio 120,00 362,79 202%
Vazio 50,00 362,79 626%
B. SERVICOS ACESSORIOS 2011 2017/2018 Reajuste
2. Fornecimento de area, tomada especial e
energia elétrica a CNTRs integrados e/ou 180,00 371,87 107%
Clip-ons, por unidade/dia calendario
Extremacéo de carga— CNTR 20° 410,00 1.908,47 365%
Extremacéo de carga — CNTR 40° 460,00 3.043,83 562%
D. SERVICOS DE ARMAZENAGEM (3) 2011 2017/2018 Reajuste
1. Armazenagem de contéiner cheio
EMBARQUE

2011 2017/2018 Reajuste
1° PERIODO 40,00 120,93 202%
2° PERIODO 47,00 142,23 203%
3° PERIODO E SUBSEQUENTES 47,00 159,39 239%

DESEMBARQUE

IMPORTACAO
1° PERIODO 2011 2017/2018 Reajuste
CONTEINER 20' 60,00 205,58 243%
CONTEINER 40' 60,00 233,98 290%
2° PERIODO 2011 2017/2018 Reajuste
CONTEINER 20' 70,00 205,58 194%
CONTEINER 40' 70,00 233,98 234%
3° PERIODO 2011 2017/2018 Reajuste
CONTEINER 20' 80,00 236,61 196%
CONTEINER 40' 80,00 257,64 222%
4° PERIODO 2011 2017/2018 Reajuste
CONTEINER 20' 80,00 262,79 228%
CONTEINER 40' 80,00 283,82 255%
5° PERIODO 2011 2017/2018 Reajuste
CONTEINER 20’ 80,00 272,64 241%
CONTEINER 40' 80,00 304,09 280%
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CABOTAGEM 2011 2017/2018 Reajuste
1° PERIODO 38,00 162,73 328%
2° PERIODO 40,00 208,21 421%
3° PERIODO 45,00 209,72 366%
Notas:

(1) Precos constantes na tabela em vigor de 01 de janeiro a 31 de dezembro de 2011;

(2) Precos constantes na tabela que vigorou entre 15 de junho de 2017 e 31 de junho de 2018;

(3) Os servicos de armazenagem sdo cobrados por periodo. No entanto, para viabilizar a comparagédo buscou-se o
preco diario proporcional tendo em vista que, na tabela publica de 2011 o periodo era composto por dez dias
enguanto que na mais atual o periodo fora reduzido a cinco.

Elaboracédo prépria. Fonte: Tabela de Pregos e Condi¢bes Comerciais — Tecon Salvador.

Como pode ser visualizado na tabela acima, contra um IGP-M de 44,97% (ver anexo II)
observado entre janeiro de 2011 e maio de 2017, o preco da movimentacdo de contéineres
cheios subiu 202%, tanto no embarque quanto no desembarque. Entretanto, foi o manuseio de

contéiner vazio desembarcado que apresentou 0 maior reajuste no periodo — 626%.

Na armazenagem de contéineres, o reajuste abusivo se valeu da reducdo do numero de dias
dos periodos. Para o dono da carga, o ideal seria que a cobranca fosse realizada por dia, de
modo que o dispéndio seja equivalente ao nimero de dias em que o contéiner efetivamente

fora armazenado, evitando o pagamento por um servi¢o que nao € prestado.

Por mais que a reducdo do nimero de dias do periodo seja um fator favoravel a isso, o
terminal embutiu reajustes no preco diario proporcional ao fazé-lo. Como pode ser observado
acima, tanto na modalidade embarque quanto no desembarque (e aqui ha que se fazer mencao
ao tratamento diferenciado entre as cargas provenientes da importacdo e da cabotagem
proporcionado pelo terminal), os valores foram reajustados em percentuais muito elevados,

especialmente quando comparamos o desempenho dos demais precos do mercado.
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4AGENCIAS REGULADORASREGULACAO DO SETOR PORTUARIO NO
BRASIL E EVIDENCIAS DE FALHAS DE REGULACAO NO PORTO DE
SALVADOR

4.1 AGENCIAS REGULADORAS E A REGULACAO DO SETOR PORTUARIO NO
BRASIL

As agéncias reguladoras brasileiras apareceram no final dos anos 1990, mais precisamente a
partir de 1996. A concepcéo dessas instituigdes seguiu 0 exemplo internacional, dotando esses
entes publicos de independéncia com relagdo ao Poder Executivo (PACHECO, 2006).

O contexto em questdo era o de reformas levadas a cabo pelo Governo Federal no ano de
1995. A equipe do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado propunha
medidas que redesenhavam o papel do Estado na economia:

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinigdo do papel
do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e
social pela via da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na fungdo de
promotor e regulador desse desenvolvimento. (...) Busca-se o fortalecimento das
fungdes de regulagdo e de coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal,
e a progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal, das
fungBes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e infraestrutura.
(BRASIL, 1995 apud PACHECO, 2006, p. 4).

As reformas, entdo, serviriam para mudar o escopo de atuacdo do Estado, descentralizando a
prestacdo de servigos publicos, mas, sobretudo, reformulando as funcdes de regulacdo de
modo que, quando as agéncias reguladoras se tornaram de fato pauta no debate reformista,
sabia-se que esses entes publicos demandariam autonomia para fazer valer o propdésito da
regulacdo — execucdo de politicas de Estado permanentes como, por exemplo, regulacéo de
precos publicos em regime de monopolio (BRESSER PEREIRA, 1998 apud PACHECO,
2006).

Para a consecucdo de suas funcbes, as agéncias precisariam dispor de autonomia
administrativa e politica de modo a garantir, eficiéncia e resultados, com a primeira, bem

como a permanéncia e a credibilidade de suas decisdes, com a segunda..
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A época, a prioridade dada pelo Estado brasileiro a reforma do Estado promoveu a
desestatizacdo quando o debate sobre a regulacdo ainda se desenrolava. Em 1996, o Conselho
da Reforma do Estado, 6rgdo assessor da Presidéncia da Republica, ainda sugeria critérios e
principios® a serem observados na criacio das agéncias reguladoras quando ja havia um novo

marco regulatdrio no setor portuario.

Portanto, assim como em quase todos os setores de infraestrutura, a criacdo de uma agéncia
para regular as operagdes portuérias se deu apos sua privatizacdo. A transferéncia da atividade
estatal para as médos da iniciativa privada aconteceu com o estabelecimento do novo regime

juridico decretado pela Lei de n° 8.630 de 1993, a chamada Lei de Modernizacéo dos Portos.

Com a nova legislagdo, a exploracdo do porto organizado® pode vir a ser realizada
diretamente pela Unido ou mediante concessdo. Essa flexibilizagdo permitiu que as
companhias docas responsaveis pela gestdo portuaria realizassem arrendamentos de terminais

e areas para destravar investimentos, atraindo capital privado.

Entretanto, o arcabouco institucional especifico para a regulacdo do setor nasceu com um
atraso de oito anos com a criagdo da Antaq, entidade da administracdo federal indireta, com

|31

regime autarquico especial®, vinculada ao Ministério dos Transportes e a Secretaria de Portos

da Presidéncia da Republica, em 2001, por meio da Lei de n° 10.233.

O 6rgdo fora concebido com a intengdo de supervisionar o setor, estando entre seus objetivos
a regulacdo e fiscalizacdo das atividades de prestacdo de servicos e de exploragdo da

infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros. Tudo isso de modo a garantir “garantir a

% Os principios apontados pelo 6rgao incluem autonomia e independéncia decisério. 1sso poderia ser garantido
com o estabelecimento de mandatos fixos para os dirigentes, que ndo fossem coincidentes com aqueles dos
membros do Poder Executivo, além do requisito de as decisGes serem tomadas em colegiado, com consulta
publica prévia a respeito das normas a serem editadas com o setor e usudrios, entre outras disposicBes
(ABRANCHES, 1999 apud PACHECO, 2006).

%0 Na lei, o conceito de porto organizado esta relacionado ao equipamento construido e aparelhado para atender
as necessidades da navegacédo e da movimentagdo e armazenagem de mercadorias, concedido ou explorado pela
Unido, cujo trafego e operagdes portudrias estejam sob a jurisdicdo de uma autoridade portuaria;

1 De acordo com a lei, o regime autarquico especial é “caracterizado pela independéncia administrativa,
autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes”.
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movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranca,

conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas”*.

Indo além, a lei determina ainda que a agéncia atue de modo a “harmonizar, preservado o
interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias,
autorizadas e arrendatérias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situacbes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem

econdmica®”.

A acdo enérgica em situacdes de distorcdo das condicbes de mercado esta também
regulamentada no corpo da lei. A repressdo a “fatos e acOes que configurem ou possam
configurar competi¢do imperfeita ou infragdes da ordem econdmica” estd relacionada as

diretrizes gerais do gerenciamento da infraestrutura e da operacéo do transporte aquaviario®*.

Entre outras atribuicdes da autarquia, dentro de sua esfera de atuacdo, estdo a promocédo de
estudos como aqueles voltados as “defini¢des de tarifas, precos e fretes, em confronto com os

custos e 0s beneficios econdmicos transferidos aos usudrios pelos investimentos realizados®”.

Por fim, outra atribuicdo estd relacionada a elaboracdo e edicdo de normas e regulamentos
relativos “a prestacdo de servigos de transporte e a exploragdo da infra-estruturaaquaviaria e
portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e

fomentando a competigio entre os operadores”™®.

4.2 EVIDENCIAS DE FALHAS DE REGULACAO NO PORTO DE SALVADOR

A atuacdo do Estado por meio de agéncia reguladora setorial,Antag, e outros atores publicos
importantes, como a Codeba, no tocante as relagdes assimétricas de mercado estabelecidas
entre 0 operador portudrio de cargas conteinerizadas e seus diversos clientes, apresenta
lacunas que sinalizam a pouca efetividade da regulacdo enquanto instrumento de

harmonizacéo de interesses e promocao de eficiéncia competitiva.

%2 \Ver BRASIL (2001) — Lei 10.233/2001, artigo 20, inciso II, alinea “a”.
% \Ver BRASIL (2001) — Lei 10.233/2001, artigo 20, inciso II, alinea “b”.
**Ver BRASIL (2001) — Lei 10.233/2001, artigo 12, inciso VII.

*Ver BRASIL (2001) — Lei 10.233/2001, artigo 27, inciso 1.

**\/er BRASIL (2001) — Lei 10.233/2001, artigo 27, inciso IV.
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4.2.1 THC2 eo conflito “Tecon Salvador x EADIs”

A primeira circunstancia em que fora constatada a fragilidade do aparato regulatorio ocorrera
com a eclosdo do contencioso entre o Tecon Salvador e as EADIs e a polémica cobranca em
duplicidade pela segregacdo de contéineres. Como afirma Alban (2004), a resolugdo do
conflito poderia ter sido efetivada rapidamente pela Codeba.

A época, a diretoria-presidéncia da empresa gestora do porto seguiu na direcdo contraria a
posicdo formal do Conselho da Autoridade Portuaria (CAP®'), ainda que este tivesse, em

principio, alguma influéncia sobre a tomada de decisdes na companhia.

O CAP considerou que a segregacdo de contéineres, servico este pelo qual o terminal desejava
aplicar uma segunda cobranca, ja estava contida na tarifa de movimentacdo prevista em
contrato. De acordo com o autor, em deliberagdo formal, o Conselho “recomendou “que a
CODEBA, na qualidade de Autoridade Portuaria [procedesse] a fiscalizacdo das condigdes
contratuais pactuadas relativas a aplicacdo de tarifas na exploracdo do terminal pela

9999

arrendataria”.

O entendimento da Companhia, em parecer juridico, no entanto, legitimava a cobranca do
THC2 tendo em vista que este “ndo integra o rol de servigos constantes do inciso XIV da
clausula vigésima quarta”, que trata dos servigos que compde o THC. Indo além, a posigdo da
Autoridade Portuéria foi taxativa quanto a consideracdo de que se tratava de um “servigo
extra, contratado pelas EADIs, e cujos precos deveriam ser “negociados livremente entre a

TECON e seus clientes™”.

Para além da posigédo favoravel ao terminal, a Codeba sugeriu ao CAP o encaminhamento da
questdo a outros organismos como Secretaria de Direito Econdmico do Governo Federal, ao
Conselho Administrativo de Defesa Econémica e a Antag, o que demonstra sua inabilidade

para gerir a crise.

70 marco regulatério proveniente da Lei de Modernizacao dos Portos de 1993 trouxe consigo um novo modelo
institucional. Nele, articulam-se atores importantes, sob a regulagdo da Antag, como Autoridade Portudria,
Operadores Portuarios e o Conselho da Autoridade Portuaria, o CAP.

Enquanto organismo normatizador e regulador do porto, 0 CAP € constituido por conselheiros advindos de
setores com interesse na atividade portuaria como o Poder Publico (representantes da Unido, Estado e
Municipio), operadores, usudrios e trabalhadores portuarios (ALBAN. 2004).



66

Outras evidéncias de falhas de regulacdo no mercado portuario de Salvador podem ser
extraidas de documentos oficiais que consubstanciam os atos administrativos das autoridades
competentes, como é o caso das respostas fornecidas pela agéncia reguladora a denuncias
efetuadas por usuérios do porto, a saber:

4.2.2 Falhas nos atos normativos e os reajustes abusivos

Quando analisados o contrato de arrendamento 012/2000, que culminou na privatizacdo das
operacdes e sua transferéncia para a empresa Wilson Sons, bem como o primeiro aditivo ao
referido contrato, substanciados e garantidos pela Codeba e Antag, vém a tona as falhas de

regulacdo quando da elaboracéo dos atos normativos.

O primeiro aditivo, mais precisamente em sua cldusula vigésima terceira, “Dos precos da
arrendatéria”, acrescenta ao contrato original, a cldusula quinquagésima oitava, “Os precos

maximos”, com a seguinte redacéo:

CLAUSULA QUINQUAGESIMA OITAVA - DOS PRECOS MAXIMOS - Os
valores maximos a serem cobrados pela ARRENDATARIA serdo de R$ 216,18 por
contéiner movimentado e R$ 10,67 por tonelada de carga geral movimentada.

| - Estes valores compreendem 0s seguintes Servicos:

a) Utilizacdo de infra-estrutura portudria de acesso ao terminal;

b) Fornecimento de equipamentos para movimentacdo de contéiner e carga geral;

c) Servigos prestados em terra;

d) Transporte, recebimento ou entrega de contéiner e carga geral, da area de
armazenagem do pétio do terminal para o navio ou no sentido inverso;

e) Empilhamento/desempilhamento, cargas e descargas de mercadorias no terminal;
f) Vigilancia do terminal.

Il - Os precos dos servicos de estiva/desestiva, remoc¢do a bordo, remocao por
cais, consolidacao/desconsolidacdo de contéiner, armazenagem de contéiner ou
de carga geral, fornecimento de energia elétrica para contéiner refrigerado,
monitoramento de contéiner refrigerado, pesagem e demais servigos adicionais
ndo previstos no item anterior, terdo seus precos negociados entre a
ARRENDATARIA e seus clientes/usuarios, observado o principio da
modicidade. (grifo do autor) [...] (CODEBA, 2010, p. 26).
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Como pode ser visto acima, estdo no contrato de arrendamento e suas alteragfes o aval e a
legitimidade institucional que levam o Tecon Salvador a praticar os reajustes abusivos

mencionados no capitulo cinco.

A livre negociagdo, em circunstancias de concentragdo de mercado méxima, culminou, entre
2011 e 2018, em taxas percentuais de até trés digitos nos reajustes de boa parte de servigos
acessorios essenciais — fornecimento de energia elétrica para contéiner refrigerado (107%);

armazenagem (até 421%); extremacdo de carga (562%), etc.

Com relagdo a essa matéria, convém ressaltar posicionamento do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) a respeito da atuagdo da Antag. Em Auditoria Operacional® realizada no setor
portuario, com o objetivo de elencar os principais gargalos que impactam a eficiéncia do
setor, o tribunal identificou, entre outras, fragilidades do ente regulador no que tange a precos
e tarifas.

Achado 3 - Fragilidade na atuagdo da Antaq quanto a harmonizacao de objetivos de
usudrios e empresas arrendatarias no que diz respeito a cobranca de tarifas na
movimentacdo de contéineres.

SITUACAO ENCONTRADA

A Antag ndo dispBe de instrumentos adequados para o tratamento das dendncias
recebidas sobre abusividade de tarifas e precos, haja vista que: a) N&do ha
procedimento formalmente definido e padronizado para avaliacdo da abusividade de
tarifas e precos impugnados; b) N&o ha acompanhamento dos custos de
movimentagdo de contéiner, que subsidiariam a analise de abusividade de tarifas e

precos impugnados. (TCU, 2018, p. 25).

Dessa maneira, compromete-se uma das maiores razdes de ser do ente regulador. A auséncia
de instrumental e metodologias padronizados, para avaliar conflitos oriundos de questdes
relativas a precos e tarifas, somada a falhas normativas como a que propde a livre negociacéo
de precos, mesmo em situacdes de monopolio, sdo obstaculos a constatacdo e ao combate de

praticas abusivas e anticompetitivas.

% O resultado da auditoria foi apresentado numa painel de matriz de achados. Objetivando contribuir com a
redugdo de gargalos para o comércio exterior, o TCU identificou pontos importantes e sugeriu acfes e
direcionamento aos agentes intervenientes auditados — Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil
(MTPAC), Companhias Docas e outros 6rgdos gestores de portos publicos, Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa) e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).
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Nas palavras do TCU, que em seu trabalho consultou todos os players e interessados no
assunto, inclusive servidores da Antaq, sdo evidéncias da fragilidade regulatéria:

a) Analise incompleta ou insuficiente em quatro desses processos(denuncias sobre
abusividade de tarifas e pregos), o que poderia levar a conclusdes equivocadas ou
conflitantes sobre a abusividade de pregos e tarifas (inclusdo do autor);

b) Manifestacdo da area responsavel que reconhece a auséncia de metodologia;

c) Inexisténcia de indices ou indicadores de custos de movimentagéo.

Alguns dos métodos de analise de abusividade de preco sdo o que analisa a evolugdo do preco
com relacdo as taxas de inflagdo do periodo; por meio da comparacdo do prego questionado
com os de outros terminais de contéineres; além da comparacdo do precos com o custos

informados pelo terminal.

Dessa maneira, a auséncia de método e critérios para constatar abusos, a fiscalizacdo
insuficiente do ente regulador sobre os valores pagos por aqueles servigos essenciais e a
existéncia de complexos portuarios com concentracdo elevada de mercado (como é o caso de

Salvador) sem regulacédo sobre preco-teto sdo as principais deficiéncias da Antag.

Os resultados disso sdo o aparecimento de denuncias de abusividade na importacdo de
contéiner, cujas conclusdes dentro da agéncia ndo contribuem para harmonizar os conflitos de
interesse entre usuarios e terminais. 1sso passa a percep¢do de falhas na regulagdo por analise

ndo exauriente das questoes.

Também como consequéncia apontada pelo resultado da auditoria ressalta-se a tendéncia ao
aumento do risco da abusividade de precos e tarifas pela falta de acompanhamento de custos

associados a sua majoracgéo e da concentracdo de mercado.

O documento trouxe, ao final, propostas de acompanhamento com as seguintes determinacfes

a Antaq:
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO - Determinacéo a Antaq
1) apresente ao TCU, no prazo de 90 dias, plano de trabalho para desenvolver
metodologia de analise de abusividade de precos e tarifas praticados no setor
portuario, na movimentacdo de contéiner, com vistas a harmonizar objetivos de
usuarios e empresas concessiondrias arrendatarias, preservado o interesse publico;
2) apresente ao TCU, no prazo de 90 dias, plano de trabalho para regulamentar a
obtenc&o sistematica dos custos dos terminais relativos a movimentagdo de contéiner
até a sua saida do terminal;
3) apresente ao TCU, no prazo de 90 dias, plano de trabalho para:
3.1) revisar a Res. 2389/2012, com vistas a harmonizar pontos conflituosos no
normativo, em relacdo a servigos acessorios, isto €, aqueles ndo contemplados
no THC e Box Rate; e
3.2) medidas para acompanhamento da modicidade dos precos e tarifas
praticados. (TCU, 2018, p. 29)

A posicdo do Tribunal de Contas da Unido é cristalina quanto as lacunas encontradas na
regulacao do setor portudrio, caracterizando-as, em seu documento, como fragilidades que se

configuram como gargalos a eficiéncia do sistema.
4.2.3 Fornecimento de energia para contéiner refrigerado

Em dentncia oferecida pela Associacdo de Usuarios dos Portos da Bahia®® (Usuport) a
unidade regional da Antaq, em 17 de junho de 2016, foi levado a tona o reajuste de 9.000%,
no preco cobrado pelo fornecimento de energia para contéiner refrigerado, contra um IGP-M
de 250%* no periodo.

Na resposta, a agéncia buscou desconstruir os argumentos apresentados mostrando que,
embora os precos praticados pelo Tecon Salvador (a época, R$ 291,95/dia) fossem
consideravelmente maiores que alguns outros terminais selecionados pela fiscalizacéo, a titulo
de comparacao, os pregos de fato praticados (de R$ 115,00 a RS 190,00), em fungdo da “livre
negociagdo” estavam proximos dos precos tabelados pelos terminais de Suape, Paranagué e

Pecém.

%De acordo com seu estatuto social, a Associagio de Usuérios dos Portos da Bahia — Usuport “¢ uma associagio
de fins ndo econdmicos, constituida sob a forma da Lei, [...] que tem por finalidade a representacdo e a defesa
dos interesses dos associados bem como de toda a coletividade em sua generalidade, usuarios dos portos e das
vias publicas de acessado, da e pela Bahia, na defesa dos interesses e direitos de toda a comunidade e, no
desempenho de seus objetivos, atuar como 6rgao técnico e consultivo do poder publico”.

“0 Os dois percentuais foram apontados pela Usuport e constam no documento oficial.
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Quadro 7 — Precos de fornecimento de energia para contéiner refrigerado por terminal

TERMINAL Preco/dia

Tecon Salvador R$ 291,95

Tecon Suape R$ 196,47

Terminal de Contéineres de Paranagua (TCP) R$ 143,70
Pecém R$ 67,35

Elaboracéo propria, 2018.
Fonte: Antaqg.

Nesse quesito, convém ressaltar falhas observadas na posicdo da agéncia:

1) Na resposta da fiscalizacéo, as notas fiscais** que comparam os precos praticados pelo
Tecon Salvador aos precos tabelados de outros terminais, que foram citadas pela equipe

fiscalizadora, ndo foram anexadas ao relatorio.

Convem ressaltar que para gerar uma andlise com vies, essas notas deveriam ter sido
selecionadas aleatoriamente e ndo ficou claro que tenha sido este o procedimento da agéncia

na selecdo das mesmas.

2) Tendo em vista que, normalmente, os donos de cargas que demandam contéiner
reefermovimentam um nimero elevado de contéineres — e, por isso, possuem algum poder
de barganha — ndo apenas o Tecon Salvador praticara precos diferenciados com relacao

aqueles divulgados em tabela publica.

Os demais terminais, visando atrair o para Si 0s contéineres a serem exportados, igualmente

negociardo seus pre¢cos com 0s USUArios.

Para dar maior robustez a seus argumentos, a Antaq deveria comparar 0s pregos praticados
pelo Tecon Salvador, constante nas notas fiscais selecionadas, em vez dostabelados, aos

precos praticados pelos terminais de contéineres de Suape, Pecém e Paranagud.

3) Outra fragilidade na comparacéo entre Salvador e demais portos diz respeito a natureza do

servico prestado. Diferentemente dos terminais de Pecém, Suape e Paranagua, a época, 0

“INF 46735, 47125, 47352, 47450, 47467, 47468, 4TAT7, 47489, 47510, 47512, 47595, 47613, 47624, 47642,
47645, 47650, 47651, 47666.
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Tecon Salvador cobrava um valor adicional para monitoramento de temperatura, como se
fosse possivel demandar o servigo de energia elétrica para refrigeragcdo de contéiner sem

monitora-lo.

Isso significa que além dos R$ 291,95/dia, ou qualquer que fosse o prego praticado oriundo da
“livre negociagdo” amplamente citada pela Antaq, o dono da carga tinha de desembolsar R$

62,68 a mais por dia e por contéiner armazenado, como pode ser visto nas figuras a seguir.

Figura 7 — Precos de servigos acessorios no Tecon Salvador

_Tecon wrs
Salvador Wilson. Sons Terminzis
B. SERVICOS ACESSORIOS
B.1. Servigo de Pesagem
B.1.1 Contéineres RS 144,16 /[ contéiner
B.1.2 WGM no Agendamento RS 123,50/
contéiner
B.1.3 WGM Posterior ao Agendamento RS 142,98 / contéiner
B.1.4 WGM Extraordinario RS 172,45/ contéiner
B.1.5 Mercadorias RS 15,04 / tonelada
8.2 Fornecr_mento de E‘m?a, tomiada espe:::l‘_al e energia elétrica a CNTRs integrados RS 291,95 /contéiner
efou Clip-ons, por unidade/dia calendario
B.3 Servigo de monitoramento de temperatura por unidade e por dia calendario RS 62,68 / contéiner
2% 3 DETTtOpaE o de Cnp oy oareer e So,or g oot
B.S Transferéncia de lote RS 324,67 /[ contéiner
B.6 Cancelamento de Embarque

Fonte: Tabela de Precos e Condi¢bes Comerciais — Tecon Salvador vigente em 06 de julho de 2016 a 15 de
junho de 2017.

A inconsisténcia da cobranca extra é tdo evidente que, na tabela publica em vigéncia, 0s

servigos foram reunidos em apenas um, a saber:

Figura 8 — Precos de servigos acessérios atualizados no Tecon Salvador

< s

Salvador Wilson, SonsTerminais
B. SERVICOS ACESSORIOS
B.1. Servico de Pesagem
B.1.1 Contéineres RS 151,17 [ contéiner
B.1.2 VGM no Agendamento RS 55,58/ contéiner
B.1.3 VGM Posterior ao Agendamento RS 149,93/ contéiner
B.1.4 VGM Extraordinario RS 181,88/ contéiner
B.1.5 Mercadorias RS 15,77 [ tonelada
B.2 Forneci_mento de arn?a, tomada _espel:ial, energia eletrica a cn_trs integ‘ra_dos RS 371,87 / contdiner

e/ou Clip-ons, por unidade e monitoramento de temperatura - dia calendario

B.2 Desacoplamento de Clip-on/Genset RS 46,00 [ contéiner
B A Trancfordncia Ao Inta B< AN AS Ff enntSinar

Fonte: Tabela de Precos e Condi¢cdes Comerciais — Tecon Salvador com vigéncia de 15 de junho de 2017 a 30 de
junho de 2018.
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Ainda no que tange a fiscalizacdo da Antaq & denuncia da Usuport sobre a auséncia de
modicidade na cobranca por fornecimento de energia elétrica no Porto de Salvador, a posi¢do

da agéncia foi consubstanciada pelo seguinte argumento:

Estudo do marketshare de exportacdo de frutas originadas do Vale do S&o Francisco
demonstram que o TECON SALVADOR tem participacdo de 38%, contra 62% de
PECEM, FORTALEZA, NATAL e SUAPE, juntos. O que demonstra
competitividade nas operacdes de frutas que, por demandar contéineres refeers,
pressionam para baixo o preco do servico de fornecimento de energia para
contéineres refrigerados. (grifo do autor) (ANTAQ, 2016 (a), p. 19).

O raciocinio apresentado, que a principio pode parecer sélido, demonstra desconhecimento
quanto ao cotidiano do exportador de frutas do Vale do Séo Francisco.

Evidentemente, como citado acima, devido ao numero considerdavel de contéineres, o
exportador possui alguma margem de negociacdo para com 0s terminais, mas, no entanto, a

deciséo de por que porto exportar leva em consideracéo outros aspectos.

Além da colheita, armazenagem e transporte rodoviario, o produtor precisa levar em
consideracdo a disponibilidade de linhas de longo curso, bem como o tempo de deslocamento
para que, dessa maneira, garanta a qualidade do produto e atenda 0s prazos previstos.

Havera circunstancias nas quais o Porto de Salvador sera a unica opcao para o exportador,
tendo em vista todos os aspectos relativos a exportacdo de frutas que ndo apenas 0S precos
praticados pelo terminal. Logo, independentemente da disposi¢do do marketshare, 0 usuario
dificilmente optard por outra solucdo logistica que ndo via Salvador quando as condic¢Bes

assim impuserem.

4.2.4 Agendamento gold

Além da brecha que da liberdade para o terminal aplicar arbitrariamente os precos e,
concomitantemente, os reajustes, tendo em vista que ndo ha concorréncia no mercado
portuario de contéineres baiano, 0 Tecon pode, por sua vontade, criar servicos que apenas
oneram a cadeia logistica em desfavor do dono da carga, desde que apenas informe a Codeba

com antecedéncia:
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CLAUSULA QUINQUAGESIMA OITAVA - DOS PRECOS MAXIMOS - Os
valores maximos a serem cobrados pela ARRENDATARIA serdo de R$ 216,18 por
contéiner movimentado e R$ 10,67 por tonelada de carga geral movimentada. [...]
Paragrafo Primeiro - Na hipo6tese de criacdo ou prestacdo de alguma
modalidade de servico ndo previsto no presente contrato, a Arrendataria se
obriga a informar com antecedéncia a CODEBA, detalhando suas
caracteristicas, finalidade e custo.(grifo nosso) (CODEBA, 2010, p. 27).

Esse foi o caso do agendamento gold. Como citado no capitulo que tratou dos abusos de
posicdo dominante, o agendamento gold é uma modalidade de entrega de contéiner, uma
espécie de agendamento extraordinario, mediante pagamento, criado pelo terminal de
contéineres do Porto de Salvador, que permite que a entrega de contéineres cheios quando

esgotadas as janelas disponiveis no agendamento comum.

Procurada por associados prejudicados com a cobrancga, a Associagdo de Usuarios dos Portos
da Bahia (Usuport) realizou denuincia na Ouvidoria da Antaq solicitando desta a normalizagéo
das atividades e a aplicacdo de sancdes ao arrendatario ao pontuar a seguintes irregularidades:
a) capacidade operacional insuficiente do terminal para recebimento e entrega de contéiner; b)
cobranca indevida de servigo inexistente e ndo autorizado, pelo contrato, uma vez que esse

servico ¢ abrangido pela THC/capatazia.

A denuncia levou a fiscalizacdo pela unidade regional da agéncia entre os dias 02 e 04 de
fevereiro de 2016, com a anexacdo do Auto de Infragdo n° 001941-0/2016/ANTAQ ao
Processo n° 50310.001510/2016-63 resultante da denuncia.

Os servidores encarregados perceberam que houve uma reducdo do nimero de janelas para a
entrega de contéineres cheios de 15 para 12 unidades*?, das 07h as 20h, horarios de maior
atividade comercial. Para ndo haver perda nominal de capacidade, o terminal elevou para 18

unidades o namero limite de contéineres para recebimento nas demais janelas.

*2 Em oficio & Antaqg, o terminal justificou a redugdo do nimero de agendamento das 07:00 as 19:00 com a
alegacao de que o patio da CODEBA ndo possui area suficiente para o estacionamento dos caminhdes que
entregam e/ou retiram os contéineres do porto. A Autoridade Portuaria, se manifestou afirmando que a
construcdo do novo Patio de Triagem teve por objetivo duplicar a capacidade de atendimento do terminal.
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A redistribuicdo deixou um intervalo de tempo excessivamente longo 14 horas
continuas (das 7:00 as 20:00), com uma reduzida disponibilidade de agendamentos
para entrega ou retirada de contéiner cheio, essa situacdo deixa 0s usuarios muito
mais propensos a pagar pelo agendamento Gold, uma vez a probabilidade de nédo
encontrar agendamentos disponiveis nos horarios em que ele desejar é muito
maior.(ANTAQ, 2016 (b), pagina 10)

As primeiras diligéncias chegaram as seguintes conclusdes:

1. FATO INFRACIONAL- [...] “Essa cobranca adicional ndo representa contraprestacao
no servico prestado ao usuario, em virtude do Terminal reduzir sua capacidade de
atendimento para 12 (doze) unidades por hora na entrega de contéiner cheio, incluindo
nessa modalidade o agendamento de contéiner refrigerado, sendo a capacidade anterior de
15 (quinze) unidades por hora nessa mesma modalidade, fora do periodo da safra. Dessa
forma os 2 (dois) agendamentos Gold por hora ndo representam servico extra, porque o
mesmo é resultado de uma reducdo da capacidade de atendimento, o que torna indevida
essa cobranca por parte do Terminal”.

2. DISPOSICAO LEGAL, REGULAMENTAR OU CONTRATUAL INFRINGIDA
(ENQUADRAMENTO): Infragdo 1 — Artigo 32, XXIX da Resolugdo 3274/14 —
ANTAQ: XXIX - cobrar, exigir ou receber valores dos usuarios que ndo estejam
devidamente estabelecidos em tabela, ou ainda, que ndo representem contraprestacao do
servico contratado: multa de até R$200.000,00 (duzentos mil reais); (Redagdo dada pela
Resolucdo Normativa n® 02-ANTAQ, de 13.02.2015).

Além das irregularidades a luz da Resolucdo 3.274/14, ao ndo comunicar a cobranca de novo
servico & CODEBA, o Tecon comete mais uma irregularidade ao desrespeitar a Clausula 58°
(Quinquagésima Oitava) do Contrato de Arrendamento, incluida pelo Primeiro Termo
Aditivo, Paragrafo Primeiro que possui a seguinte redacdo: Na hipoOtese de criagdo ou
prestacdo de alguma modalidade de servi¢o ndo previsto no presente contrato, a Arrendatéria
se obriga a informar com antecedéncia a CODEBA, detalhando suas caracteristicas, finalidade

e custo.
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Concedido o direito de defesa ao terminal, este se pronunciou afirmando que o auto de

infragéo era desprovido de fundamento ao elencar os seguintes argumentos:

1. O agendamentogold foi criado para atender os casos de urgéncia, nos quais os donos
de carga precisam entregar o contéiner em hordrio com numero de janelas

completamente ocupado;

2. O terminal, em momento algum, cobrou, exigiu ou recebeu valores por servico que
ndo estava previsto em tabela pablica, tampouco que ndo representou contraprestacdo
do servico contratado;

3. A readequacdo dos agendamentos ordinarios ocorreu para melhor distribuir o

atendimento comercial ao longo do dia, sem a reducédo de sua capacidade nominal;

4. A cobranca do agendamento extraordinario antecede a reducdo do numero de janelas
para entrega de contéiner cheio (ou seja, a redistribuicdo do atendimento nédo foi

estabelecida para viabilizar o “servico”).

Analisando as alegacOes apresentadas pelo Tecon em sua defesa, o servidor Claudio dos
Santos Junior notou algumas contradi¢bes. Segundo ele, ao reduzir a capacidade de
recebimento de contéineres cheios de 15 para 12 unidades mais dois agendamentos extras na
modalidade gold, o terminal contraria seu principal argumento em defesa do “servi¢o”, que é
0 atendimento dos casos de urgéncia.lsso ocorre porque quem realiza o agendamento

extraordinario, nessa circunstancia, o faz pela acéo unilateral do terminal.

Além de transformar, unilateralmente, um atendimento ordinario em extraordinario,
condicionando a migracdo de usuarios do terminal ao agendamento gold, ao restabelecer a
capacidade de atendimento para 15 unidades, em 19 de fevereiro de 2016, o Tecon demonstra

sua capacidade operacional real.

A acdo arbitréria do terminal se desdobrou em maiores custos para 0 usuario, seja pelo
pagamento da tarifa gold ou pela readequacdo de seu planejamento logistico de modo a

viabilizar a entrega de contéiner em horérios diferentes.
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Em cinco de abril de 2016, tipificando a irregularidade pelo artigo 32, XXIX da Resolucédo
3.274/14, o parecer do senhor Claudio dos Santos sugeria uma multa de R$ 76.447,80, com a

seguinte justificativa:

Diante do que foi exposto acima sugiro a aplicacdo de multa, ja que a autuada
prejudicou diretamente seus usuarios ao criar uma cobranca pelo agendamento
extraordinario, e em seguida reduzir sua capacidade de atendimento ordinario. Com
a reducédo da capacidade do agendamento ordinario,por hora, de 15 (quinze) para 12
(doze) unidades no caso da entrega de contéiner cheio, 0s usuarios que contrataram
0 agendamento extra, desembolsaram um valor adicional de R$ 300,00 (trezentos
reais) para usufruir do servico que antes era oferecido como agendamento ordinario.
Dessa forma, a autuada cobrou valores aos usudrios que nao representa
contraprestacao no servigo adquirido. (ANTAQ, 2016 (b), p. 136).

Igualmente contrario ao Tecon foi 0 Despacho de Analise da Chefia da unidade regional do
dia seis de abril. Consubstanciado pelo parecer técnico do servidor incumbido pela
fiscalizacdo, o senhor Alfeu Pedreira Luedy afirma que “resta materializado que a autuada
condicionou 0s usuarios a migrarem para o atendimento "gold"”, uma vez que 0s usuarios que
mantinham uma rotina de entrega de contéiner nas janelas do horario comercial nédo
encontraram agendamento disponivel, vendo-se obrigados a pagar o preco de R$ 300,00 para
entrada no gate no horério comercial. Assim, 0s dois agendamento tipo “gold™ por hora ndo
representaram servigo extra, e sim o resultado da reducdo da capacidade de atendimento do

terminal.

Indo além, para o responsavel pela equipe da Antaq em Salvador considerou “que a cobranga
do agendamento tipo "gold", apesar de prevista na Tabela de Precos e Condi¢des Comerciais
do TECON SALVADOR S.A., NAO representou uma contraprestacdo do servico publico

prestado ao usuario, uma vez que a cobranga extraordinaria”.

Apesar de reconhecer a “conduta dolosa”, que permitiu “a obtencdo de vantagens financeiras
pelo arrendatario, resultantes da infragdo”, em “funcdo da presta¢ao de informagdes veridicas
e da retomada da capacidade anterior para 15 unidades (de contéineres) por hora”, a chefia
optou pela redugdo da multa alterando a planilha de dosimetria da penalidade para R$
33.976,80.
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Até entdo, a fiscalizacdo parece funcionar. No entanto, o entendimento do senhor Neirimar
Gomes de Brito, entdo Gerente de Fiscalizacdo de Portos e Instalagcdes Portuérias da Antag,
em seu despacho de julgamento decidiu pelo arquivamento dos autos “por auséncia de
materialidade para configuracdo do fato descrito no auto de infracdo, uma vez que nao restou
comprovado 0 prejuizo ao usuario, decorrente da redistribuicdo de janelas para entrega de

contéineres, no Tecon”.

A decisédo levou em consideracdo o fato de que antes de reduzir o nimero de janelas no inicio
de 2016, houve a contratacdo do agendamento extraordinario nos meses de novembro e
dezembro de 2015, nos quais foi realizado um total de 53 pedidos.

Ora, os argumentos acima nao sdo fortes o suficiente para desqualificar o ato infracional. Por
mais que a cobranca ndo fosse de todo uma novidade quando da reducdo do nimero de
janelas, ao fazé-lo, o terminal, em posicdo de monopodlio, impds que ao menos trés

contéineres cuja entrega seria do tipo ordinario, despendesse recursos para acessar 0 porto.

E as evidéncias de que houve abuso de posi¢do dominante, com a estratégia de realmente vir a
viabilizar novamente a cobranca extraordinaria, podem ser debatidas em torno da informacéo
trazida aos autos pela prépria empresa: de acordo com o terminal, ndo houve a contratacdo do
“servi¢co” no més de janeiro, até que o remanejamento das janelas foi estabelecido ¢ a

cobranca se tornou impositiva para 0 més seguinte, a saber:

Por fim, como questionado no "item 4", o TECON esclarece que né&o
ocorreram agendamentos na modalidade Gold no més de janeiro do ano de
2016. Para a referida modalidade, ha disponibilidade de 02 (duas) unidades para
retirada contéiner cheio e 02 (duas) unidades para a entrada de contéiner cheio, para
agendamento, por hora. (ANTAQ, 2016, p. 23).

Por fim, vale acrescentar que a cobranca pela entrega do contéiner contraria o principio do

tratamento isondmico, constante no corpo da lei que cria agéncia setorial®

, que deve ser
conferido aos usuarios, ao permitir a entrega dos contéineres apenas aqueles que despendem

um montante extra de recursos.

A Lei 10.233/2001, em seu artigo 27, inciso IV, dispde que cabe a Antaq, em sua esfera de atuag@o, “elaborar
e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo de servicos de transporte e a exploragdo da infra-
estruturaaquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e
fomentando a competi¢do entre os operadores”.
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4.2.5 Obstaculos a competicdo intraportuaria

Na Resolugdo n° 1.780/2010 “que autoriza a Codeba a ampliar** a area denominada Ponta
Norte do Porto de Salvador”, foi determinado aquela a conclusdo do procedimento de
licitagdo do segundo terminal de contéineres no periodo de trés anos, “sob pena de aplicagdo
de multa pecuniéria a Autoridade Portuaria, em caso de descumprimento”, como disposto em

seu artigo 3°. Nao houve cumprimento da determinacao.

Em dendncia realizada pela Usuport quando se anunciava a assinatura do segundo termo
aditivo ao contrato de arrendamento, prevendo nova ampliacdo com prorrogacdo antecipada,

foi mencionado o ndo cumprimento do que previa a resolucao:

ILEGALIDADE 4. DESCUMPRIMENTO DE RESOLUCAO DA ANTAQ - Nio
houve o cumprimento da Resolugdo n° 1.780 da Antag, de 03 de agosto de 2010, em
que fora determinada a licitagdo de um segundo terminal de contéiner no porto de
Salvador em um prazo de 36 meses. Além desta Resolugdo ndo ser cumprida, a
Agéncia Reguladora tem sido omissa ao ndo punir 0 gestor nem exigir 0 seu
cumprimento (ANTAQ, 2016 (a), p. 09)

A resposta da fiscalizacdo da unidade regional da agéncia veio na dire¢cdo de que, com as
mudancas oriundas da atualizacdo do marco regulatério, com a nova Lei dos Portos
(12.815/2013), a competéncia para o procedimento transferiu-se da Autoridade Portuaria a
Antag®, tornando insubsistente o contetido do artigo que determinava a licitacdo do segundo
terminal pela Codeba.Em que pesem os argumentos da agéncia, vale dizer que a Codeba teve

mais de dois anos para fazer vale a determinagdo da Resolucéo e ndo o fez.

Quando questionado, pela Usuport, em dendncia, o fato de que, com a iminéncia da assinatura
do segundo termo aditivo, haveria uma ampliacdo da &rea arrendada sem processo licitatorio,
de modo a proporcionar ao terminal uma area muito superior aquela incialmente concedida,a
fiscalizacdo, num primeiro momento, recorre a legislacdo do setor para justificar as
circunstancias em que o Poder Concedente pode vir a expandir a area arrendada e como deve

fazé-lo, a saber:

* A ampliagdo do porto decorre da aprovagdo do primeiro termo aditivo ao contrato de arrendamento 012/2000
em que o Tecon Salvador amplia o terminal sentido ferry boat.
> VVer BRASIL (2013), art. 6°, paragrafo 2°.
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[...] A Lei n° 12.815/2013 estabelece no seu Art. 6° 86° que o Poder Concedente
possui competéncia para autorizar a “expansdo de area arrendada para area contigua

dentro da poligonal do porto organizado, sempre que a medida trouxer

comprovadamente eficiéncia na operacdo portudria®. O Decreto n° 8.033

regulamenta o disposto na Lei no 12.815, de 5 de junho de 2013, e as demais
disposicdes legais que regulam a exploracdo de portos organizados e de instalagdes
portuarias. No seu Art. 24, dispde: “A aplicagdo do disposto no § 6° do art. 6° da Lei
no 12.815, de 2013, s6 serd permitida quando comprovada a inviabilidade técnica,
operacional e econdmica de realizagdo de licitagdo de novo arrendamento”.

(ANTAQ, 2016 (a), p. 29).

Adiante, os argumentos seguem uma dire¢do mais mercadoldgica.

Tendo como principais consideracdes (fonte EBP) a projecdo de mercado igual ao
EVTEA do Tecon Salvador, marketshare convergindo para 50%, variacdo na
demanda de - 25% e +25%, para cenarios pessimista, base e otimista, o VPL do
projeto de um 2° terminal de contéineres no Porto de Salvador é respectivamente:
pessimista R$ (340.375.166) Base R$ (309.149.010) Otimista R$ (281.399.698). O
EVTEA, constante dos estudos da FGV, concluiu pela inviabilidade técnica,
operacional e econdmica de um segundo terminal. O Valor do negécio - VPL,
mesmo usando WACC inferior a 8,3%, apurado nos estudos da FGV, é de R$ -
254.704.162,00(ANTAQ, 2016 (a), p. 29).

Depois de citar comparagdes de desempenho entre um porto com dois terminais ou com
apenas um ampliado, a fiscalizacdo conclui que apenas o monopd6lio ampliado, com a ressalva

da mao visivel da regulacdo atuando, ¢é preferivel ao interesse publico:

Para a mesma movimentacdo total de carga, e mercados regidos pelos ganhos
constantes em escala, como 0 mercado de movimentagdo de contéineres, um Unico
terminal operando em grande escala consegue produzir a custos inferiores que dois
ou mais terminais que competem no mesmo mercado relevante de cargas do Estado
da Bahia. Assim, a mdo visivel da regulacdo no mercado de monopélio natural é
mais desejavel para o usuério do servigo publico que a méo invisivel do mercado
competitivo. O advento de um segundo terminal de contéineres ndo trard ganhos
logisticos para a cadeia de transporte, pois as crescentes dimensdes e capacidade dos
navios que escalam os terminais de contéineres demandam maiores comprimentos
de berco de atracacdo, o que restaria inviabilizado com a opera¢éo de dois terminais

distintos, vizinhos e ambos com um Gnico berco, limitando a acostagem a um Unico
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navio por vez. A possivel superposicdo de dois terminais de porte limitado ndo
privilegia o interesse publico, uma vez que onera o custo logistico do comércio
exterior baiano, ou pior, aumentaria a demora na atracacdo de navios com a
consequente perda de linhas de navios pelo desinteresse do armador em escalar o
Porto de Salvador(ANTAQ, 2016 (a), p. 29).

Com relagdo ao Estudo de Viabilidade Técnica e Econémica (EVTE) supracitado,constanteno
Inquérito Civil n°1.14.000.000565/2009-92*° da Procuradoria da Republica na Bahia, convém
ressaltar algumas inconsisténcias. Preliminarmente observa-se que o EVTE foi encomendado
a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) pelo Governo do Estado da Bahia, através do
Departamento de Infraestrutura de Transportes da Bahia — DERBA, 6rgdo da Secretaria de
Infraestrutura, datado de 16/10/2013, ainda que ndo seja de competéncia do governo estadual

explorar porto e arrendar areas.

As condicBes assumidas pelo EVTE partiram do pressuposto de que o segundo terminal seria
localizado numa area de 151.931m2, a norte do Tecon Salvador e a sul do terminal do ferry
boat, cujo berco compreenderia 543 m; bem como do pressuposto de que o trecho sul, onde se
situa o Cais Comercial, mesmo a norte do terminal de passageiros, estaria determinadamente
inviabilizado para a movimentacdo de cargas devido a impossibilidade de expansdo como

afirma “...em face da ocupacdo urbana a sua retaguarda”.

Essa posicdo, no entanto, ndo leva em consideracdo que as possiveis intervencdes para
viabilizar a movimentacdo de carga conteinerizada nessa regido do porto sdo, basicamente,
aterro e dragagem. Além disso, é importante frisar que, no ber¢o sul, ha elementos
estimulantes ao desenvolvimento do porto, como quebra-mar, meio-ambiente j& antropizado e

outras caracteristicas naturais da Baia de Todos o0s Santos.

A medida que a competicdo intraportuaria ficava de lado, tramitavam,naAntaq e na entéo
Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica (SEP), os processos administrativos
de numero 50300.002437/2013-02 e 00045.003584/2014-62 que resultaram na assinatura do

* Resumidamente, esse Inquérito Civil tratava de suposta violacdo do principio da livre concorréncia, pela
Companhia das Docas do Estado da Bahia, em razdo de ndo ter realizado processo licitatdrio para contratagdo de
empresa interessada no arrendamento de area portuaria.
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segundo termo aditivo ao contrato 012/2000, firmado originalmente entre a Codeba e o0 Tecon
Salvador S/A, em dezembro de 2016.

A contestacdo dos usuarios no que tange a ampliacdo do monopolio, além de levada a Antaq,
foi apresentada ao Ministério Publico Federal (MPF), que veio a uni-la aos autos de Inquérito
Civil instaurado para averiguar irregularidades no Porto de Salvador anteriormente.

Quando da promocéo de arquivamento parcial dos autos do referido inquérito, na ocasido em
qgue o MPF ajuizou acéo civil publica contra a Unido, Antag, Codeba e Tecon Salvador S.A,
em virtude da pratica dos atos administrativos que culminaram no segundo aditivo, 0
entendimento da Procuradoria fortalece a evidéncia de fragilidades na atuacéo das autoridades

competentes no que tange a promocgao da competicao.

O Parecer Técnico de n° 404/2017, elaborado pela Secretaria de Apoio Pericial, constante nos
autos, e citado pelo Procurador Fabio Loula no arquivamento,afirma que o segundo
aditamento vai na direcdo contraria ao estabelecido pela Resolucdo 1.780/Antag, que
determinou a licitacdo do novo terminal. Indo além, o documento traz que, apesar de
promover uma maior escala para as atividades portuarias, essa vantagem obtida com a
expansao do terminal existente ndo é plenamente absoluta em relacdo a alternativa, uma vez

que dois terminais de contéineres também podem operar com escala eficiente.

A conclusdo dessa pericia é que a implantacdo de um segundo terminal promove maior
concorréncia e competitividade no setor, com menores precos de tarifas e taxas, maiores
quantidades de servicos ofertados, menor custo regulatério e sinalizacdo positiva da qualidade

regulatéria.

Ao passo em que Antaq e Poder Concedente*’ adotavam postura favoravel a ampliagdo do
terminal existente, em outro parecer técnico — n® 735/2016 — o MPF evidenciava que essa ndo
é a situacdo mais desejavel do ponto de vista econémico, uma vez que o0 novo aditamento s
amplia o poder de monopdlio. E, depois de ter acesso aos processos administrativos, o parecer

de 2017 ratificou as conclusdes daquele de 2016.

*" J4, a época, centrado no Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPAC), com extincdo da
Secretaria Especial de Portos da Presidéncia Republica (SEP), com a Medida Provisoria 726/2016, convertida na
Lei 13.341/2016 — ver artigo 1°, inciso I.
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Com relagéo ao argumento da agéncia reguladora de que a coexisténcia de dois terminais néo
é factivel, uma vez que assim o porto ndo operaria com escala minima eficiente, 0 MPF
afirmou que ndo héa evidéncia empirica que comprove a escala de eficiéncia minima do Porto
de Salvador de forma que a movimentacdo atual poderia estar acima ou abaixo dessa escala.
Além disso, a escala atual € uma variavel ndo estética que tende a crescer continuamente até
2050.

Por outro lado, segundo o Ministério, considerando uma taxa média de crescimento de 6,4%
ao ano — que fora a média registrada entre o periodo 2004-2013 — em 2025, a movimentagao
estaria duplicada. O mercado portuério de Salvador estaria grande o bastante para abarcar
duas empresas operando eficientemente, mesmo pressupondo que a Tecon Salvador

trabalhando exatamente na escala de eficiéncia minima com os 296 mil TEUSs.

Depois de reforcar a posicdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a questdo, o
Parecer Técnico n° 404/2017 do MPF conclui em favor do estabelecimento da competicéo

intraportuaria em Salvador e em completa dissonancia com relacdo a posi¢cdo da Antag:

Portanto, a situacdo de lancamento de um novo edital de licitacdo visando a
implementagdo de um segundo terminal de contéineres é mais benéfica para os
usuarios do porto de Salvador, j& que introduz mecanismos competitivos no mercado
portuadrio local. A concorréncia intraportos tende a provocar um aumento da
quantidade e variedade de servicos ofertados, a reducdo dos precos de taxas e tarifas,

o aumento da qualidade dos servicos e, ainda, a redug¢do dos custos regulatorios”

(MPF, 2017, p. 4, item 25).

Vale ressaltar ainda as conclusdes referentes as constantes ampliagdes de area do Tecon por
meio de aditivos. De acordo com o MPF, com o aditamento, o terminal aumentaria sua area
para 206.717,79 m2. O espaco inicial que foi inicialmente acordado por meio do contrato
012/2000 cresceria em mais de 181,46% devido aos sucessivos aditamentos contratuais,

evidenciando que o objeto inicial de licitagdo ndo estava sendo respeitado.

A pericia econdémica do Ministério Puablico considera ainda que a suposta inviabilidade do
segundo terminal ndo deve ser barreira a realizacdo de processo licitatorio para atracdo de
novos negocios, deixando o resultado final do processo a cargo das circunstancias de

mercado:
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Por fim, é preciso desconsiderar o argumento de que uma nova licitagdo ndo é
factivel devido a inviabilidade econdmica de um segundo terminal de contéineres do
Porto de Salvador.O leildo para um segundo terminal pode facilmente ocorrer e,
caso haja a inviabilidade econdmica ou pouca lucratividade (0 que ndo parece ser o
caso), 0 processo licitatério ndo iria atrair novos empreendimentos. Nessas
circunstancias, a TECON Salvador S.A poderia vencer o certame. Logo, a prova de
que a arrendataria € um monopdlio natural e de que um segundo terminal é
economicamente inviavel seria obtida através de um mecanismo natural de livre
competicdo (MPF, 2017, p. 5, item 28).

A resisténcia da Antaq e do Poder Concedente a promocao da concorréncia intraportuéria, em
Salvador, também foi objeto de critica pelo Tribunal de Contas da Unido quando da
apreciacdo do Acérddo TCU —1.143/2017, cujo objeto eram as irregularidades no processo de

prorrogacdo antecipada do contrato do Tecon denunciadas pela Usuport.

A partir de um exame técnico, o documento ressalta aquele que vem a ser considerado o
elemento mais relevante nesse processo: a manutencdo e o incremento da concentracdo de

mercado.

O parecer do ente regulador é enfatico aos ganhos de eficiéncia da ampliacdo em detrimento
das imperfeicdes concorrenciais. As justificativas para 0 processo sd0 a concorréncia
interportuaria (portos de Suape, Pecém e Vitdria), readequacdo do Porto de Salvador e sua
infraestrutura para alcancar niveis operacionais semelhantes a outros portos e tornar o cais
compativel a nova frota de navios e, por fim, o fato de que o mercado do Tecon Salvador

nao possui tamanho suficiente para garantir ganho de escala a dois terminais.

Os argumentos da Antaq a respeito do mercado portuario de Salvador, cuja escala ndo
favoreceria a competicdo intraportuaria,apresentam inconsisténcias que foram prontamente

questionadas pelo TCU:

77. Tal conclusdo ndo se encontrada devidamente embasada por dados técnicos. A
Agéncia reforca esse entendimento citando um estudo de viabilidade elaborado em
outro de 2013 pela FGV para um segundo terminal de contéineres em Salvador — ja
mencionado nesta instrucdo -, que resultou em Valor Presente Liquido (VPL)

negativo. Porém, cabe lembrar, também a proposta de prorrogacdo antecipada
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resultou em fluxo de caixa negativo, o que fragiliza esse argumento (TCU, 2017, p.
16).

Com as palavras do TCU, mesmo recorrendo ao instrumental matematico-financeiro para
alegar a inviabilidade do segundo terminal, a Antag assina o segundo termo aditivo ao
contrato do terminal existente cujo estudo de viabilidade técnica e econdmica apresentam

VPL negativo.

De certa forma, percebe-se que hd uma tendéncia por parte da agéncia reguladora de se
posicionar favoravelmente a manutencdo e, sobretudo, ampliacgdo do monopdlio com
argumentos um tanto quanto frageis, como mostram as réplicas do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e Ministério Publico Federal (MPF).

O desafio para sanar as lacunas regulatérias € mais complexo do que aparenta. Primeiro
porque a agéncia ja possui prerrogativas que Ihe conferem independéncia para com o Poder
Executivo Federal: autonomia financeira, decisbes tomadas por diretoria colegiada com
mandatos fixos, etc. Em segundo lugar, o mecanismo de lei que lhe concebera (Lei
10.233/2001) imputa, a Antaq, diretrizes, objetivos e fungdes voltadas a promogdo de um
ambiente de mercado harmonioso. Portanto, submeter as decisdes da agéncia ao crivo de
orgdos de controle, que poderia vir a ser uma das propostas para garantir uma regulacdo mais

justa aos usuarios, colocaria em xeque a necessidade de haveroente regulatorio.

No entanto, tendo em vista que as questdes regulatorias envolvem, sobretudo, precos, um
primeiro passo importante é desenvolvimento, pela Antag, de mecanismos e metodologia
apropriados para monitorar a evolucdo de custos e precos e assim emitir pareceres mais
objetivos as denlncias efetuados pelos usuarios, como ja sugere TCU e MPF. Além disso,
recomenda-se a observancia de praticas regulatdrias internacionais, sobretudo no que

concerne a criacao de novos Servigos que apenas oneram o comércio exterior brasileiro.
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5CONSIDERACOES FINAIS

O Porto de Salvador, em sua disposic¢éo atual, tende a ser um elemento gerador de conflitos. A
estrutura de monopdlio, no segmento de carga e descarga de contéineres, em todo o estado da
Bahia, ¢ mais uma fonte de desarmonia que acirra as diferencas entre o operador portuério e
seus clientes importadores, exportadores e prestadores de servigos, uma vez que,
naturalmente, esses atores possuem interesses diametralmente opostos no que tange a

definicdo de precos e reajustes.

Ao longo de dezoito anos de exploracdoprivadado terminal de contéineres de Salvador, foram
observadas situacdes diversas em que o poder de monopdlio se sobressaiu em detrimento dos
usuarios por meio de cobranca em duplicidade, precos elevados (quando comparados aos
mesmos servigcos praticados por terminais em outros estados), reajustes acima do
comportamento observado nos precos gerais, em igual periodo de tempo, fatiamento de

Servigos em servicos acessorios, entre outros.

A constatacdo do nivel elevado de concentracdo de mercado, ndo apenas em Salvador como
também em outros estados, materializada em estudos técnicos,alertapara a necessidade de
uma regulacdo efetiva que coiba e puna préaticas anticompetitivas e abusos de posicéo
dominante ou poder de mercado, principalmente nos casos em que a firma privada opera
infraestrutura publica concedida, pelo Estado brasileiro, por meio contrato de arrendamento,

como é o caso do Porto de Salvador.

Entretanto, em vez de funcionar como um meio de equalizar as diferencgas e tornar o0 mercado
portudrio de Salvador o mais eficiente possivel, espelhando, por meio da regulagdo, as
condigdes tipicas de um mercado competitivo, a atuacdo da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviariospossui um viés pré firma monopolista. As falhas e fragilidades se apresentam
desde quando da elaboragéo de processos e atos administrativos, perpassando por fiscalizagdo
de dendncias (que tende a ser superficial em funcdo da auséncia de metodologias e
instrumental apropriado para tratar contenciosos), chegando mesmo a imposicdo de

obstaculos a promocéo da concorréncia.

A complexidade da conjuntura do Porto de Salvador convida ao aprofundamento de um

debate que envolve, simultaneamente, competitividade da economia baiana, a problematica da
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infraestrutura de transporte de cargas no Brasil e, sobretudo, o aprimoramento do aparato
regulatorio no setor portuario. As solucdes que podem vir a tona a partir dessa reflexdo que o
presente trabalho buscou provocar, como a criacdo de mecanismo para monitoramento de
precos e custos portuarios,podem tornar o ambiente de negdcios mais favoravel a novos
empreendimentos ou mesmo manutencgdo e expansdo dos portfélios existentes, apresentando-
se como pontapé inicial de um circulo virtuoso que perpassa por investimentos produtivos,

geracdo de emprego, renda, arrecadacao, inclusive na industria logistica.
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ANEXO

Anexo | — Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M)

&« C | & Seguro | https//www3.bcb.gov.br/CAl

& L BANCO CENTRAL

(o Calculadora do didadio

Calculadora do cidadao Ajuda

Inicia - Caleuladors do cidado > Corregio de valores [CALFW0302]

Resultade da Correcdo pelo IGP-M (FGV)

Dados béasicos da correcio pelo IGP-M (FGV)

Data inicial 01/2011
Data final 05/2017
Valor nominal R$ 1,00 (REAL)
Indice de corregdo no periodo 1,4497233
Valor percentual correspondente 44,6723300 %
valor corrigido na data final RS 1,45 (REAL)

Fazer nova pesquisa | _Imprimir

Fonte: Calculadora do Cidadao — Banco Central do Brasil.



