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Resumo

A Lei Geral de Portos do Brasil prevé dois regimes de exploracdo de instalacdes
portuarias. O primeiro regime esta relacionado aos portos publicos, denominados de
portos organizados, que podem ser administrados diretamente por um ente publico ou
por um parceiro privado mediante contrato de concessdo, ao tempo em que 0S
terminais portuarios dentro desses portos organizados costumam ser explorados por
particulares titulares de contratos de arrendamento. O segundo regime € o da
autorizacdo, no qual o poder concedente outorga a um particular o direito de explorar
uma instalacdo portuaria em sua propria area. A primeira concessao de portos foi
contratada em 2022 e representa um marco no setor. Neste trabalho, sdo avaliadas
as principais diferencas entre os modelos de exploracdo de portos no Brasil,
comparando com modelos internacionais. Ao comparar um contrato de concessao
com um de arrendamento, constatou-se que o rol de obrigacdes é substancialmente
distinto, ao passo em que a matriz de riscos € praticamente idéntica. A concluséo geral
€ de que a escolha por conceder ou ndo a administracdo de um porto organizado é
basicamente uma opcéo de politica publica, visto que ha vantagens e desvantagens
inerentes a cada modelo. A tendéncia € que a concessdo da Companhia Docas do
Espirito Santos, efetivada em 2022, sirva como um modelo experimental para
avaliacdo quanto a viabilidade desse tipo de delegacdo no setor portuario.

Palavras-chave: Portos; concessao; arrendamento; autorizagéo; politica publica.

Abstract

The Brazilian General Ports Law provides for two regimes for the exploitation of port
facilities. The first regime is related to public ports, called organized ports, which can
be directly managed by a public entity or a private partner through a concession
agreement, while the port terminals within these organized ports are typically operated
by private individuals holding lease contracts. The second regime is authorization, in
which the granting authority grants a private party the right to operate a port facility in
its own area. The first port concession was contracted in 2022 and represents a
milestone in the sector. This paper evaluates the main differences between port
exploitation models in Brazil, comparing them with international models. When
comparing a concession agreement with a lease agreement, it was found that the
obligations list is substantially different, while the risk matrix is practically identical. The
overall conclusion is that the choice to grant or not the management of an organized
port is basically a public policy option, since there are advantages and disadvantages
inherent in each model. The trend is that the concession of the Companhia Docas do
Espirito Santo, executed in 2022, will serve as an experimental model for evaluation
of the viability of this type of delegation in the port sector.

Keywords: Ports; concession; leasing; authorization; public policy.
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1. Introducéo

O setor portuario é de fundamental importancia na economia no pais, sendo
responsavel por cerca de 95% da corrente de comércio exterior e por mais de 120 mil
empregos diretos e indiretos!. Em 2022, de acordo com a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, 0s portos registraram movimentacdo de 1,209 bilhdes de
toneladas?.

Diante da notoria relevancia dos portos ao desempenho econémico e social do
pais, o objetivo geral deste trabalho é trazer uma reflexao a respeito dos modelos de
exploracdo de instalagdes portuarias, com foco na politica de concessdo de portos
organizados.

De modo geral, sera demonstrado que prevalece no mundo o modelo landlord,
no qual o titular da area e infraestrutura portuaria € o Estado, que delega aos
particulares o direito de explorar parte dessas areas publicas para instalacdo de
terminais e realizacdo das operacgfes portuarias.

No Brasil, ha instalacdes portuarias privadas, sujeitas ao regime de
autorizacado, e 0s portos organizados, cuja exploracdo acontece seguindo a esséncia
do modelo landlord, ressalvadas algumas particularidades do nosso ordenamento
juridico.

A gestdo desses portos organizados € normalmente exercida por empresas
estatais, mas também ha previsdo legal de concessédo a parceiros privados. Os
terminais situados nesses portos organizados sdo normalmente explorados por
contratos de arrendamento.

Nesse sentido, o proposito deste trabalho € trazer um estudo especifico sobre
o0 setor portuario e seus modelos de exploracdo direta e indireta.

De inicio, serda apresentado um diagnéstico do modelo de concessédo de
servigos publicos preconizado no ordenamento juridico brasileiro, com énfase em
seus aspectos juridicos e econdmicos, inclusive no que se refere ao direito ao

equilibrio econdmico-financeiro.

L https://www.sopesp.com.br/2019/10/07/0-porto-e-a-economia-do-
brasil/#:~:text=0%20setor%20portu%C3%A1rio%20gera%20mais,para%20a%20economia%20do%20Brasil.

2 https://www.gov.br/antaq/pt-br/noticias/2023/setor-portuario-movimenta-mais-de-1-2-bilhao-de-toneladas-
em-2022
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Na sequéncia, havera um capitulo dedicado a explanacdo do modelo juridico-
regulatorio adotado no Brasil para exploracao do setor portuario, com destaque para
a gestao de portos organizados. Também serdo evidenciados alguns exemplos de
modelos internacionais.

Por dltimo, pretende-se abordar de forma préatica as principais nuances e
diferencas dos contratos de concessao e arrendamento portuario, em especial no que
se refere a matriz de obrigacdes e riscos, utilizando-se como exemplo o caso do
arrendamento STS11, no Porto de Santos, e da concessdo dos Portos de Vitoria e
Barra do Riacho, no Espirito Santos.
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2. Concessao de Servicos Publicos

Para uma boa compreensao do modelo de concessao de portos organizados,
é fundamental conhecer a esséncia do instituto enquanto delegacéo da prestacao de

servigos publicos a entes privados.

2.1. Aspectos legais e constitucionais da concessao de servigos publicos

O instituto da concessao tem amparo na Constituicdo Federal, notadamente
nos dispositivos que tratam da distribuicdo de competéncias entre Unido, Estados e
Municipios. Como este trabalho tem como foco o setor portuério, faz-se referéncia

aqui ao artigo 21, inciso XIl, alinea “f’, da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concesséo ou
permissao:

(...)

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

A possibilidade de concessdo de servicos publicos também se encontra

disposta no artigo 175 da Constituicdo Federal:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permisséo, sempre através de licitacao,
a prestacao de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizagdo e
rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

[l - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

Esse regime foi regulamentado por meio da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que recebeu algumas modificacdes decorrentes da publicacdo da Lei 14.133,
de 1° de abril de 2021, conhecida como a nova lei de licitagdes e contratos. De acordo

com esses normativos, a definicdo de concesséo de servigo publico é:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:



Coletanea de P6s-Graduagéio [CONTROLE DA DESESTATIZACAO E DA REGULAGAO] 15

(.)

Il - concessdao de servigo publico: a delegacdo de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade
concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra
publica: a construcdo, total ou parcial, conservacdo, reforma,
ampliagdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico,
delegados pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realizacdo, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploracao do servico ou da
obra por prazo determinado.

Constata-se, portanto, que a concessdo € um instrumento por meio do qual o
poder concedente delega a prestacdo de um servico publico a um particular para que
este o desempenhe por prazo determinado, por sua conta e risco.

Com isso em evidéncia, resta agora compreender 0 que € considerado “servigo
publico” e o que pode ser efetivamente concedido.

Aragdo (2013) ensina que 0s servicos publicos consistem nas atividades
econdmicas essenciais ao atendimento do minimo de condi¢fes dignas de vida e que,
ao mesmo tempo, ndo sejam satisfeitas adequadamente pela prépria sociedade,
mercado ou terceiro setor. Defende, no entanto, que isso apenas nao seria suficiente
para qualificacdo de um servico como publico.

Em sua visdo, a definicdo de servi¢o publico pode ser segmentada em quatro
concepcOes principais, a saber:

a) concepcao amplissima: considera-se servigo publico qualquer atividade
exercida pelo Estado, seja ela externa ou interna, inerente ou ndo a
soberania, econdmica ou nao, prestacional, de politica administrativa ou
de fomento;

b) concepcédo ampla: considera-se servi¢o publico a atividade prestacional
do Estado, independentemente de cobranga, incluindo servicos
econOmicos, sociais e servigo uti universi;

C) concepcao restrita: considera-se servico publico apenas a atividade
prestacional que tenha liame imediato com os individuos, podendo-se
identificar e quantificar a respectiva fruicdo, abrangendo servigos

econdmicos e sociais;
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d) concepcao restritissima: considera-se servico publico apenas aquele
financiado pelo usuario e de titularidade exclusiva do Estado, exploravel
pela iniciativa privada apenas mediante concessao ou permissao.

ApoGs apresentar todas essas concepcdes, Aragdo adota para si a seguinte
concepcao de servico publico (2013, p. 231):

(...) servicos publicos sdo as atividades de prestacdo de utilidades
econdmicas a individuos determinados, colocadas pela Constituicdo
ou pela lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e
por ele desempenhadas diretamente ou por seus delegatéarios, gratuita
ou remuneradamente, com vistas ao bem-estar da coletividade
(Aragéo, 2013, p. 231).

A Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, adota a seguinte

definicdo (2013, p. 107):
(...) toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a
exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de

satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente publico (Di Pietro, 2013, p. 103).

Importando esses conceitos ao tema deste trabalho, pode-se admitir que os
servicos inerentes a gestdo dos portos organizados, enquanto ativos publicos,
engquadram-se na definicdo de servico publico e, portanto, estdo sujeitos ao regime de

concessao.

2.2. Objetivos gerais das concessdes

A concesséao é um instrumento juridico por meio do qual o Estado se desonera
da obrigacdo de prestar determinado servi¢co, assumindo as funcfes de controle,
regulacéo, supervisdo e fiscalizagdo de sua execucéo, transferindo-a a um ente
privado que, em regra, é remunerado pelo proprio usuario do servico mediante tarifa.

Essa delegacdo abrange apenas o exercicio do servico, ou seja, a sua
titularidade remanesce com poder publico, que dispde de institutos e prerrogativas
para controlar e até reaver a atribuicAo de prestar o servico, a exemplo da
reversibilidade de bens, possibilidade de encampacéao, controle de tarifas e outros que
serdo abordados adiante neste trabalho.
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A compreenséao da diferenca entre o exercicio do servico e a sua titularidade &
fundamental, pois apenas o primeiro € efetivamente delegado a iniciativa privada. A

esse respeito, Aragao (2013) ensina que:

Ora, é exatamente isso que ocorre na concessdo: o direito que é
concedido (de gerir um servico publico) deriva e faz parte de um direito
da Administragdo (de ser o senhor do servico em todos 0s seus
aspectos), sendo criado a partir dele. O conteldo daquele
corresponde ao conteldo de uma das faculdades que integram esse.
Ha, entdo, a segregacdo daquela faculdade de gestdo e a sua
autonomizacao em um direito autbnomo, que é o direito do qual o
concessionario passa a ser o ftitular enquanto viger o contrato de
concessao. Embora fique por prazo determinado sem essa faculdade
(gestdo do servico), a Administracdo mantém todas as demais
faculdades inerentes ao seu direito sobre o servico (de fiscaliza-lo, de
alterar as condic6es de sua prestacéo, de retoma-lo etc.).

Na pratica, o instituto da concesséo viabiliza que o Estado repasse a iniciativa
privada a responsabilidade pela prestacdo de servigcos publicos, normalmente
precedidos de obras de grande porte, reservando-lhe a prerrogativa de regular e
fiscalizar a atuacéo desse parceiro privado.

E um modelo de contrato com forte consolidagdo em areas que demandam
dinamicidade, investimentos vultuosos e mao-de-obra especializada, a exemplo do
setor de infraestrutura de transportes (p. ex.: portos, aeroportos, rodovias, ferrovias
etc.).

Parte-se do pressuposto que o parceiro privado tem melhores condi¢gbes de
prover o servi¢o de forma eficiente, realizando investimentos e gerenciando riscos que
possam afetar a sua execugdo, sem mencionar o fato que a remuneragdo ocorre
geralmente mediante cobranca de tarifa pela concessionéria diretamente ao usuario
do servigo.

Sendo assim, pode ser vantajoso ao poder publico delegar a prestacdo do
servico, muitas vezes sem obrigar-se a contribuir financeiramente com a contratada,

e focar na supervisao, fiscalizacéo e regulacao.

2.3. Caracteristicas dos contratos de concesséao

A concessao de servigos publicos é regida essencialmente pela Lei 8.987/1995,
editada pela Unido no exercicio de sua competéncia privativa para elaborar normas

gerais de contratos e licitagdes aplicaveis a todos entes da Federagéo, sem prejuizo
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da competéncia residual de estados e municipios para criar leis especificas sobre o
tema.

O instituto da concesséo exige a realizacdo de prévia licitagdo para definicdo
do futuro contratado, ressalvadas algumas hipGteses expressamente previstas na
legislacao pertinente.

A recente Lei 14.133/2021, conhecida como a nova lei de licitacdes, estabelece
gue a concessao de servico publico deve ser precedida de licitacdo nas modalidades
de concorréncia ou didlogo competitivo®.

O contrato de concessdo € o instrumento que define o servico delegado,
delimita a area, determina a forma de exploracéo, remuneracao e prazo de vigéncia,
elenca os direitos e obrigacfes das partes e usuarios e dispde sobre outras questbes
de direito, como infracbes e penalidades cabiveis.

Uma das principais caracteristicas da concessao esta no fato de que, uma vez
extinto o contrato, os bens afetos ao servico revertem ao poder publico, tanto aqueles
que ja eram de propriedade da autoridade publica e foram transferidos a
concessiondria no inicio quanto aqueles que foram incorporados durante a sua
vigéncia.

Em relacdo a remuneracdo, tem-se que a maior parte dos recursos obtidos
pelas concessionarias advém da cobranca de tarifas aos usuarios, nos termos fixados
no edital e no contrato. Essas tarifas geralmente passam por processos de reajuste e
revisdo para recomposicdo do real valor econbémico (correcdo monetaria) e
readequacdo em caso de ocorréncia de evento cujo risco ndo tenha sido assumido
pela contratada e que repercute negativamente em seu equilibrio econdémico-
financeiro.

No entanto, para além das receitas tarifarias, os contratos podem prever a

possibilidade de percepcdo de receitas acessoérias e complementares, como, por

3 Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se:

XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitagdo para contratagdo de bens e servigos especiais e de obras e
servigos comuns e especiais de engenharia, cujo critério de julgamento podera ser:

XLII - didlogo competitivo: modalidade de licitacdo para contratacdo de obras, servicos e compras em que a
Administragdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos,
com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os
licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos didlogos;
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exemplo, a exploracdo de area de subsolo ou contigua a determinada obra para
instalacéo de estacionamentos, lojas, restaurantes etc.

Os prazos dos contratos de concessao sao geralmente fixados de acordo com
0 tempo necessario para a devida remuneracdo dos investimentos necesséarios a
execucdo dos servicos, observando-se, portanto, critérios de conveniéncia e
oportunidade do poder concedente.

A concessionéria, uma vez firmado o contrato, deve observancia a uma série
de obriga¢fes destinadas, em Ultima instancia, a garantia de prestacao de um servico
adequado, conceituado pela Lei 8.987/1995 como aquele que atende as condicdes de
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade.

Em principio, o instituto da concessdo ndo comporta a subcontratacdo ou
terceirizacdo das atividades finalisticas do contrato, muito embora seja admitida a
realizacdo de subconcessoes, transferéncia de titularidade dos contratos e/ou do
controle acionario das concessionarias.

As relaces juridicas formadas entre os concessionarios e seus fornecedores
e prestadores de servigo séo regidas pelo direito privado, uma vez que ndo geram
qualqguer tipo de vinculo junto ao poder publico.

Esse tipo de contrato também admite a utilizacdo de sistemas alternativos de
solucBes de controvérsias entre poder concedente e concessionaria. Cite-se, a titulo
de exemplo, o Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019, que dispbe sobre
arbitragem nos setores de transporte e se aplica aos litigios envolvendo a Uni&o ou
as entidades da administracao publica federal e concessionarios, subconcessionarios,

permissionarios, arrendatarios, autorizatarios ou operadores portuarios.

2.4. Aspectos econdmicos das concessodes

As concessdes devem ser também estudadas sob o ponto de vista econémico,
dada a sua relevancia para o aporte de investimentos, sobretudo no setor de
infraestrutura.

A propdsito, de acordo com estudo conduzido pelo Banco Mundial em 20174,

as concessodes foram o principal veiculo para participacao privada em infraestrutura:

4 De Volta ao Planejamento: Como Preencher a Lacuna de Infraestrutura no Brasil em Tempos de Austeridade
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As concess0fes foram o principal veiculo para a participagéo privada
em infraestrutura. Entre 1994 e 2015, o Brasil realizou 1.922 projetos
com participacado privada. As concessoes representaram 88% desse
total (36% foram projetos novos, e 52% envolveram ativos pré-
existentes). As concessfes corresponderam a 73% dos US$ 506
bilhdes investidos durante esse periodo. Apés a conclusdo de grandes
programas de desestatizacdo em 1998, os fluxos de capital privado
diminuiram em todos os setores. Eles recomecaram a crescer em
2008, com picos em 2012 e 2014, quando o Brasil atraiu investimentos
para a Copa do Mundo e as Olimpiadas. Na mesma época, o0 pais
realizou véarias concessdes bem-sucedidas, principalmente na area de
transportes. Muito disso, no entanto, deveu-se a ajuda de subsidios
consideraveis (e contribuicbes de capital e quase-capital) do setor
publico.

Esses dados sao interessantes, na medida em que, de acordo com 0 mesmo
estudo, o aporte de investimentos em infraestrutura tem se revelado uma prioridade
na agenda de politicas em paises de todo o mundo. Eles sdo considerados
necessarios para o0 desenvolvimento de setores estratégicos, como cidades
inteligentes e sustentaveis, transporte publico, energia limpa etc.

Nesse sentido, Guimardes e Freitas (2019), em um estudo que avalia o
contexto historico de aporte de investimentos em infraestrutura no pais, concluem que
a baixa qualidade da infraestrutura € um dos principais obstaculos a serem vencidos
para que o Brasil ostente taxas de crescimento sustentaveis e em niveis compativeis
com nosso estagio de desenvolvimento.

Em sua viséo, o programa de privatizac6es implementado na década de 1990
foi importante para impulsionar os investimentos, mas alguns problemas prejudicaram
sua eficacia, em especial os seguintes: inadequacdes dos marcos regulatorios
setoriais, falta de autonomia de agéncias reguladoras, elevado custo de capital,
inseguranca juridica e adogcdo de uma politica de modicidade tarifaria excessiva,
afastando o interesse do setor privado.

Diante desse cenario, revela-se interessante a iniciativa do Governo Federal de
implementar uma instituicdo dedicada exclusivamente ao planejamento e
monitoramento das parcerias entre agentes publicos e privados, denominada
Secretaria Especial do Programa de Parcerias de Investimentos (SPPI). De acordo
com 0 seu sitio eletrbnico, ha registro de 111 projetos concluidos e 154 em
andamento, nos mais variados setores, como se verifica na imagem a seguir

colacionada.

Figura 1: Projetos concluidos e em andamento (SPPI)
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PROJETOS CONCLUIDOS - 111 ENCONTRADOS

° Visualizar todos

Fonte: Brasil. Secretaria Especial do Programa de Parcerias de Investimentos (2023)

De toda sorte, deve-se ter em mente que a opcao pela concessao ndo € sempre
preferivel em relacdo a realizacdo de investimentos diretamente pelo poder publico.
Isso porque, por se tratar de um instrumento complexo, existem muitas variaveis a
serem consideradas e existe um risco consideravel de fracasso se a modelagem da
contratacdo nao for desenvolvida de forma adequada.

Esse é o entendimento apresentado por André Nakamura (2018), que defende
que a transferéncia de um servigco publico ou obra para iniciativa privada deve
acontecer apenas quando essa for a melhor escolha dentre as possiveis, avaliando-
se a distribuicdo de riscos, o value for Money e as vantagens e desvantagens
associados a cada tipo de contratacao.

Essa constatacdo reforca a teoria por tras do presente trabalho, pois a
vantajosidade das concessdes ndo esta apenas no ato de repassar a iniciativa privada

a responsabilidade pela execucéo de investimentos e prestacéo de servi¢os publicos.
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Se essa contratacdo nao for bem refletida, estudada e dimensionada, o risco de

insucesso é relevante.

2.5. Equilibrio econdmico-financeiro e alocacao de riscos nas concessdes

Um aspecto de grande relevancia e complexidade inerente aos contratos de
concessao € o seu equilibrio econémico-financeiro.

Isso porque as concessdes representam instrumentos de outorga de longo
prazo, com potencial de atravessar varias instabilidades - a exemplo de crises politicas
e econbmicas, alteracdes legislativas e mudancas de governo -, 0 que instiga as
partes a refletirem com maior cuidado sobre as regras que deverdo ser aplicadas
durante a vigéncia da avenca para garantir que os direitos e obriga¢cées mantenham-
se proporcionais e que uma das partes ndo seja desmedidamente prejudicada em
detrimento da outra.

O principio do equilibrio econémico-financeiro tem origem Franga, no inicio do
século XX, a partir de alguns casos decididos pelo Conselho de Estado em que restou
assegurada ao ente privado a equivaléncia entre deveres e beneficios econémicos
advindos da prestacdo do servico. Essa garantia nasceu como uma resposta a
prerrogativa de modificagéo unilateral de contratos por parte do Estado (Marrara e
Souza, 2019).

No Brasil, a esséncia é fundamentalmente a mesma. Uma vez celebrado o
contrato, as partes vinculam-se aos parametros iniciais de 6nus e bénus, que passam
a guiar a relagdo em favor da seguranca juridica.

Nesse contexto, Egon Bockmann Moreira (2019) assevera que o equilibrio
econdmico-financeiro indica a posicdo estavel do projeto concessionario no que
respeita a administracdo de seus recursos materiais (economia) e ao capital
disponivel para tanto (financas).

Di Pietro (2013), por sua vez, define o principio do equilibrio econémico-
financeiro como a relacao estabelecida no momento da celebracdo do contrato, entre
0 encargo assumido pelo contratado e a contraprestacdo assegurada pela
Administracéo.

Essa garantia ao equilibrio econémico-financeiro tem lastro constitucional,

como se depreende de seu artigo 37, inciso XXI:
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Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitir4 as exigéncias de qualificacdo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes.

No caso especifico das concessfes, esse principio consta expresso nos artigos
9°,10 e 11 da Lei 8.987/1995:

Art. 9° A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisédo
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

§ 1° A tarifa ndo sera subordinada a legislacdo especifica anterior e
somente nos casos expressamente previstos em lei, sua cobranca
podera ser condicionada a existéncia de servigo publico alternativo e
gratuito para o usuario.

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas,
a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteragéo ou
extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apés a
apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o
caso.

§ 4° Em havendo alteracao unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao.

(..

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢bes do contrato,
considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servi¢co publico,
podera o poder concedente prever, em favor da concessionéria, no
edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de
receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a
modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.
Paragrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo
obrigatoriamente consideradas para a afericdo do inicial equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

E importante esclarecer, todavia, que nem todos os eventos que desestabilizam
a almejada relacdo de equivaléncia financeira sdo aptos a ensejar a recomposicao de
seu equilibrio. Os riscos do neg6cio, assim considerados aqueles absorvidos pela

concessionaria, nao geram direito a revisdo dos parametros contratuais.
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Diante disso, infere-se que a distribuicéo de riscos representa um dos pontos
mais sensiveis e relevantes na modelagem e conformacdo de um contrato de
concessao de servigcos publicos.

A disciplina de alocagéo de riscos foi fortemente inspirada na teoria da
imprevisdo, conhecida também como teoria das aleas, que segrega 0S eventos
passiveis de ocorréncia na vigéncia do contrato como sendo da alea ordinaria ou
extraordinaria.

De acordo com Guimaraes (2019), a racionalidade dessa teoria consiste em
separar 0s riscos oriundos da atividade empresarial ordinaria, que devem ser
assumidos pelo contratante privado encarregado da prestacdo do servico (como o
risco de demanda, por exemplo) dos riscos caracterizados como extraordinarios, nao
passiveis de previsibilidade quanto a sua materializacdo ao longo da execucdo do
contrato.

Esses riscos extraordinarios ainda poderiam ser subdivididos em duas
espécies: (i) dlea extraordinaria econémica, assim considerados os eventos alheios a
atividade estatal com potencial de onerar sobremaneira os custos de produgéo dos
servicos; e (ii) alea extraordinaria administrativa, contemplando medidas estatais
genéricas (fato do principe) ou especificas com impactos na relacéo.

Embora a teoria das aleas seja usualmente adotada para solucionar
controvérsias associadas a equilibrio econémico-financeiro de contratos, existe uma
forte discussao sobre sua inaplicabilidade e/ou inadequacgéo para contratos de longo
prazo que ndo envolvem uma contraprestacdo direta do Estado pela prestacédo de
determinado servi¢co, mas sim uma equacdo econdmico-financeira em que o privado
€ responsavel por realizar investimentos, executar a atividade e ser remunerado pelo
usuario.

A esse respeito, defende Egon Bockmann Moreira (2019, p. 93):

O segundo motivo para afastar a incidéncia do art. 65 da LGL estd em
gue a fonte de receitas nos contratos de longo prazo e o valor por elas
representado nao tém a mesma légica — nem 0 mesmo regime juridico
— das receitas e despesas da LGL. Nos contratos de concessoes,
permissfes, autorizacdes e parcerias publico-privadas, quem faz o
aporte inicial é o contratado. A pessoa privada precisa captar recursos,
em bancos ou diretamente com o0s acionistas, e financiar as obras
inaugurais (que podem durar de alguns meses até varios anos). Sao
contratos de investimento, que agregam ao valor estatico a projecao
de remuneracdo do capital e a avaliacdo da expectativa de retorno
(bem como calculos projetados para o futuro). Sé depois de realizado
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o investimento nos bens publicos é que se podera cobrar a tarifa dos
usuérios (e/ou a contraprestacdo do contratante publico, nos casos
das parcerias). Cada tarifa significa infima parcela dos aportes
inicialmente feitos pelo contratado — e s6 a respectiva somatoria no
tempo poderda implicar a compreensdo da receita do projeto
concessionario.

Nesse contexto, a teoria das aleas vem sendo superada, especialmente nos
casos de contratos de longo prazo, conferindo espaco para modelos mais complexos
em que se promove uma alocacgéo prévia e eficiente de riscos que serdo suportados
pelo ente privado e Estado, de modo que apenas estes Ultimos geram direito a
reequilibrio.

Na pratica, portanto, essa proposta de alocacéo objetiva de riscos permite a
superacao da teoria das aleas.

A inteleccdo é de que quanto maior o detalhamento da matriz de riscos,
menores seriam 0S espacgos para interpretacdoes diversas e divergentes sobre a
responsabilidade das partes acerca dos riscos que podem interferir no contrato, de
modo a conferir maior objetividade a avaliacbes pertinentes ao tema (Guimaraes,
2019).

A recente Lei 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagcdes) acolheu esse ideal de
segregacao expressa de riscos, como se nota no conceito adotado para a expressao
“matriz de riscos™. H& também um capitulo inteiro dedicado a tutela da matriz de

alocacéo de riscos®.

5> Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se:

(...)

XXVII - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes e
caracterizadora do equilibrio econ6mico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratacdo, contendo, no minimo, as seguintes informagdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam causar impacto em seu
equilibrio econémico-financeiro e previsao de eventual necessidade de prolagdo de termo aditivo por ocasidao
de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigac¢des de resultado, estabelecimento das fragcdes do objeto com relacdo as quais havera
liberdade para os contratados inovarem em solugGes metodoldgicas ou tecnoldgicas, em termos de
modificacdo das solugdes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obriga¢des de meio, estabelecimento preciso das fragdes do objeto com relagdo as quais ndo
havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodoldgicas ou tecnoldgicas, devendo haver
obrigacdo de aderéncia entre a execugdo e a solugdo predefinida no anteprojeto ou no projeto basico,
consideradas as caracteristicas do regime de execuc¢do no caso de obras e servi¢os de engenharia;

6 Art. 103. O contrato poderd identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz de
alocacgdo de riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicacdo daqueles a serem
assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.
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E importante ressaltar que essa distribuicéo de riscos ndo pode ser arbitraria e
aleatdria, sujeitando-se a regras predefinidas, como aquelas elencadas na Lei
14.133/2021, e aos principios que regem a atuacdo administrativa, sobretudo a
eficiéncia, interesse publico e o préprio principio do equilibrio econémico-financeiro.

Garcia (2019) considera que esse modelo de distribuicdo de riscos imprime um
modelo dindmico ao equilibrio do contrato. Antes, na visdo tradicional, o sistema de
equilibrio representava uma mera equivaléncia cartesiana entre o conjunto de
obrigacgOes e as formas de remuneracédo concebidas. Agora, dada a conexao da matriz
de riscos com o equilibrio do contrato, este assume uma dimensao dinamica.

Em suma, portanto, o que se tem como certo na dogmatica do equilibrio
econbmico-financeiro € que: (i) a ocorréncia de evento compreendido no risco
assumido pelo particular ndo afeta a relagdo pactuada entre as partes; e (i) a
consumacgao de evento ndao compreendido pelo particular, que Ihe aumente os

encargos originalmente previstos, gera o direito a revisdo dos termos do contrato.

§ 12 A alocacgdo de riscos de que trata o caput deste artigo considerara, em compatibilidade com as obriga¢des
e os encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza do risco, o beneficidrio das prestacGes a que se
vincula e a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo.

§ 22 Os riscos que tenham cobertura oferecida por seguradoras serdo preferencialmente transferidos ao
contratado.

§ 32 A alocagdo dos riscos contratuais serd quantificada para fins de proje¢do dos reflexos de seus custos no
valor estimado da contratagao.

§ 42 A matriz de alocagdo de riscos definird o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato em relagao a
eventos supervenientes e devera ser observada na solugdo de eventuais pleitos das partes.

§ 52 Sempre que atendidas as condi¢cdes do contrato e da matriz de alocac¢do de riscos, sera considerado
mantido o equilibrio econdmico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere:

| - as alteragGes unilaterais determinadas pela Administragdo, nas hipdteses do inciso | do caput do art. 124
desta Lei;

Il - ao aumento ou a redugao, por legislagdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo contratado
em decorréncia do contrato.

§ 62 Na alocacdo de que trata o caput deste artigo, poderdo ser adotados métodos e padrdes usualmente
utilizados por entidades publicas e privadas, e os ministérios e secretarias supervisores dos érgdos e das
entidades da Administracdo Publica poderdo definir os parametros e o detalhamento dos procedimentos
necessarios a sua identifica¢do, alocagdo e quantifica¢do financeira.
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3. Setor portuario brasileiro

Apés a apresentacdo dessas breves consideracdes teoricas, € importante
avaliar como estd organizado o setor portuario nacional para, na sequéncia,
compreender 0s principais aspectos técnicos, juridicos e operacionais das

concessoes de portos organizados.

3.1. Marco legal do setor portuario

O marco legal do setor portuario é a Lei 12.815, publicada em 5 de junho de
2013, que dispde sobre a exploracédo direta e indireta pela Unido de portos e
instalacBes portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores
portuérios. O referido diploma legal é regulamentado pelo Decreto 8.033, de 27 de
junho de 2013.

3.2. Regimes de exploracao de instalacdes portuarias

No ordenamento juridico atual, ha dois modelos principais de explorag¢édo de
portos e instalacGes portuarias: (i) instalacbes publicas, situadas dentro dos portos
organizados, exploradas por meio de concesséao e/ou arrendamento; e (ii) instalacoes
privadas, situadas fora das poligonais de portos organizados, sujeitas ao regime de
autorizagao.

O modelo de exploracéo de portos publicos ainda pode ser subdividido em dois:
() landlord port, no qual a autoridade portudria é publica, normalmente constituida na
forma de uma empresa estatal, e os operadores portuérios e/ou arrendatarios sédo
particulares; e (ii) private landlord port, no qual a autoridade portuaria € uma empresa
privada, titular de uma outorga de concessao, e 0s operadores portuarios também séo

particulares.

3.2.1. Portos organizados

De acordo com o artigo 1°, § 1°, da Lei 12.815/2013, a exploragao indireta do
porto organizado e das instalacdes portuarias nele localizadas ocorrera mediante

concesséo e arrendamento de bem publico.
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De acordo com a mesma lei, considera-se porto organizado um bem publico
construido e aparelhado para atender a necessidades de navegacdo, de
movimentac&o de passageiros ou de movimentacao e armazenagem de mercadorias,
e cujo trafego e operagBes portuarias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuaria.

A éarea do porto organizado é delimitada por ato do Poder Executivo que
compreende as instalacdes portuéarias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao
porto organizado.

De acordo com o sitio eletronico do Governo Federal’, existem hoje 35 portos
organizados no pais, sendo que, nessa categoria, inserem-se 0S portos com
administracdo exercida pela Unido, no caso das Companhias Docas, ou delegadas a
municipios, estados ou concessdes a entes privados.

Conforme ilustragdo colacionada na sequéncia, esses portos organizados
podem ser segregados em trés grupos:

a) Portos organizados delegados: Suape (PE), Imbituba (SC), Laguna
(SC), Sao Francisco do Sul (SC), Itaqui (MA), Cabedelo (PB), Recife
(PE), Séo Sebastidao (SP), Antonina (PR), Paranagua (PR), Pelotas (RS),
Porto Alegre (RS), Rio Grande (RS), Porto Velho (RO), Itajai (SC),
Santana (AP), Forno (RJ) e Manaus (AM);

b) Portos organizados administrados por empresas controladas pela Uniao:
Santos (SP), Angra dos Reis (RJ), Itaguai (RJ), Rio de Janeiro (RJ),
Niter6i (RJ), Ilhéus (BA), Aratu (BA), Salvador (BA), Macei6 (AL), Natal
(RN), Areia Branca (RN), Fortaleza (CE), Vila do Conde (PA), Belém
(PA) e Santarém (PA).

c) Portos concedidos a entes privados: Vitéria (ES) e Barra do Riacho (ES).

7 https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte_aquaviario-antigo/sistema-portuario
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Figura 2: Sistema portuario nacional
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Em resumo, os portos organizados séo areas publicas, de responsabilidade da
Unido, com poligonal definida por ato do Poder Executivo, qualificadas e destinadas a
exploracdo de servi¢os portuarios.

A definicdo de politicas publicas, diretrizes e planejamento inerentes aos portos
organizados compete ao Governo Federal, na qualidade de poder concedente,
enguanto a sua gestéao fica a cargo das chamadas autoridades portuarias, que podem
ser empresas estatais constituidas pelo ente responsavel pela administracdo (Unido
ou outro ente que tenha recebido a delegacdo) ou empresas concessionarias.

De acordo com os artigos 17 e 18 da Lei 12.815/2013, compete as autoridades
portudrias, dentre outros:

a) pré-qualificar os operadores portuarios, de acordo com as normas
estabelecidas pelo poder concedente;

b) arrecadar os valores das tarifas relativas as suas atividades;

c) fiscalizar ou executar as obras de construcdo, reforma, ampliacéo,
melhoramento e conservacédo das instalacdes portuarias;

d) fiscalizar a operagéo portuaria, zelando pela realizacdo das atividades
com regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente;

e) autorizar a entrada e saida, inclusive atracacdo e desatracacdo, o
fundeio e o trafego de embarcacao na area do porto, ouvidas as demais
autoridades do porto;

f) autorizar a movimentacdo de carga das embarcacgles, ressalvada a
competéncia da autoridade maritima em situacfes de assisténcia e
salvamento de embarcacao, ouvidas as demais autoridades do porto;

g) reportar infracdes e representar perante a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq), visando a instauracdo de processo
administrativo e aplicacdo das penalidades previstas em lei, em
regulamento e nos contratos;

h) organizar a guarda portuéria, em conformidade com a regulamentagéo
expedida pelo poder concedente;

i) sob coordenacdo da autoridade maritima, estabelecer e divulgar o
calado maximo de operacao dos navios, em fungdo dos levantamentos
batimétricos efetuados sob sua responsabilidade;

j) sob coordenacdo da autoridade aduaneira, delimitar a éarea de

alfandegamento.
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Em esséncia, a autoridade portuaria exerce atividades inerentes a gestao do
porto organizado, atuando como uma espécie de sindica do condominio portuario,
auferindo receitas decorrentes dos servigcos prestados em sua area e reinvestindo no
custeio e melhoria das instalagdes.

As atividades inerentes as autoridades portuarias podem ser repassadas a
iniciativa privada apenas mediante a celebracao de contrato de concessao, como sera
abordado adiante neste trabalho. De acordo com a Lei 12.815/2013, considera-se
concessao a “cessdo onerosa do porto organizado, com vistas a administragdo e a
exploracao de sua infraestrutura por prazo determinado”.

Por outro lado, a exploracdo de areas inseridas dentro da poligonal de portos
organizados, com vistas a instalacdo e operacdo de terminais portuarios, se da
normalmente mediante a celebracdo de contratos de arrendamento. A Lei
12.815/2013 conceitua arrendamento como a “cessdo onerosa de area e
infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado, para exploracdo por
prazo determinado”.

Na prética, os terminais portuarios que prestam servicos de movimentacédo e
armazenagem de carga nos portos organizados sdo normalmente constituidos na
forma de arrendamentos portuarios.

A titulo de exemplo, no Porto de Santos/SP ha uma empresa estatal atuando
na qualidade de autoridade portuaria (Santos Port Authority - SPA) e diversas
empresas arrendatarias de éareas e instalagcbes para prestacdo de atividades
portudrias, a exemplo da Santos Brasil (contéineres), ADM do Brasil (granéis solidos
vegetais) e Citrosuco (granéis liquidos vegetais).

De acordo com o sitio eletrbnico da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antaq), existem hoje 149 contratos de arrendamento portuario no

territdrio nacional, a maior parte deles no Porto de Santos/SP.
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Figura 3: Contratos em portos organizados
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Além dos contratos de arrendamento, existem mais dois instrumentos de
outorga que disciplinam a exploracdo indireta de areas situadas em portos
organizados e destinadas as atividades afetas as operacfes portuarias, quais sejam:
(i) contrato de uso temporario e (ii) contrato de transicao.

O contrato de uso temporéario foi concebido, em sua origem, por meio de
regulamentacdao infralegal editada pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios,
com vistas a viabilizar a celebracdo de instrumentos de menor prazo para
empreendimentos destinados a movimentar cargas com mercado n&o consolidado ou
para atender plataformas offshore.

Esse instrumento ficou suspenso por decisdo judicial durante um periodo e
voltou a vigorar com a publicacdo da Lei 14.047/2020, que conferiu forca legal ao
contrato de uso temporario por meio da inclusdo do artigo 5°-D na Lei 12.815/2013 (“a
administracdo do porto organizado poderd pactuar com o interessado na
movimentac&o de cargas com mercado ndo consolidado o uso temporario de areas e
instalacdes portudrias localizadas na poligonal do porto organizado, dispensada a
realizagéo de licitacao”).

O contrato de transi¢ao, por sua vez, contém previsdo apenas nos normativos
regulatorios da Antaq e visam, em linhas gerais, disciplinar a exploracéao transitoria de

areas enquanto ndo concluida a licitacdo para celebragcdo de contrato de
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arrendamento. O seu objetivo é fundamentalmente evitar a descontinuidade de
operacoes e ociosidade de areas portuarias.
A despeito desses dois ultimos contratos mencionados, € certo que o

instrumento de outorga mais adequado para disciplinar a exploracdo de é&reas

BN

portuarias, assegurando-se um ambiente regulatério propicio a realizacdo de

investimentos e prazo suficiente para sua amortizagéo, é o contrato de arrendamento.

3.2.2. InstalacOes autorizadas

O sistema portudrio brasileiro também é composto por instalacdes privadas,
constituidas por empresas privadas em area propria, que operam com autorizacao
concedida pelo poder publico.

Esse regime de autorizacao é disciplinado no artigo 8° da Lei 12.815/2013, a

seguir transcrito:

Art. 8° Seréo exploradas mediante autorizacdo, precedida de chamada
ou anuncio publicos e, quando for o caso, processo seletivo publico,
as instalag@es portuarias localizadas fora da &rea do porto organizado,
compreendendo as seguintes modalidades:

| - terminal de uso privado;

Il - estacao de transbordo de carga;

Il - instalacé@o portuaria publica de pequeno porte;

IV - instalacdo portudria de turismo;

Note-se, portanto, que as instalacdes portudrias privadas sao aquelas situadas
fora dos portos organizados e podem ser segregadas em quatro modalidades: (i)
terminal de uso privado; (ii) estacdo de transbordo de carga; (iii) instalacdo portuaria
publica de pequeno porte; e (iv) instalagdo portuaria de turismo. A propria Lei

12.815/2013 traz a definicdo de cada uma delas:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(.

IV - terminal de uso privado: instalacdo portuaria explorada mediante
autorizacao e localizada fora da area do porto organizado;

V - estacdo de transbordo de cargas: instalagdo portuaria explorada
mediante autorizacao, localizada fora da area do porto organizado e
utilizada exclusivamente para operacao de transbordo de mercadorias
em embarcacgfes de navegagao interior ou cabotagem;

VI - instalacéo portuaria publica de pequeno porte: instalacédo portudria
explorada mediante autorizacao, localizada fora do porto organizado
e utilizada em movimentacdo de passageiros ou mercadorias em
embarcacdes de navegacao interior;
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VII - instalacdo portuaria de turismo: instalagdo portudria explorada
mediante arrendamento ou autorizacdo e utilizada em embarque,
desembarque e transito de passageiros, tripulantes e bagagens, e de
insumos para 0 provimento e abastecimento de embarcacdes de
turismo;

De acordo com o Painel de Monitoramento de Instalacdes Privadas, disponivel
no sitio eletrénico da Antaq, o pais conta hoje com 266 instalacdes autorizadas, sendo
218 terminais de uso privado (TUPs), 43 estacdes de transbordo de cargas (ETCs) e
4 instalacfes portuarias de turismo (IPT):

Figura 4: Painel de instalacfes privadas
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Fonte: Brasil. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2023)

Depreende-se dessas informacdes que a maior representatividade esta nos
terminais de uso privado (TUPs), que vém aumentando gradativamente sua
participacdo e relevancia no setor portuario nacional.

A esse respeito, € interessante ressaltar que a quantidade de autorizactes
concedidas aumentou significativamente nos ultimos anos, como se verifica no

seguinte grafico, extraido também do painel da ANTAQ:
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Figura 5: Quantidade de instalagcfes autorizadas por ano
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Fonte: Brasil. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2023)

A movimentacdo registrada por esses terminais privados também vem
crescendo nos ultimos anos, como se verifica no grafico a seguir, que traz o exemplo

do setor de contéineres:

Figura 6: Movimentacdo de contéineres- TUPs x portos organizados
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Fonte: Brasil. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (2023)

E interessante notar que esse modelo de autorizagdo ndo importa qualquer tipo

de assuncao de risco por parte do poder concedente, da mesma forma que né&o
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permite obrigar a empresa a desenvolver objetivos de politica publica, tais como exigir
aporte de investimentos ou direcionar o tipo de carga a ser movimentada.

Um ponto a se destacar é que esse regime de autorizacdo de instalacfes
portuarias privadas € incomum no resto do mundo, que prioriza modelos de
exploracé@o portudria pelo poder publico, direta ou indiretamente. A despeito disso,
esse modelo de autorizagcéo tem se mostrado bem-sucedido, tendo inspirado inclusive
0 novo marco legal do setor ferroviario.

Por fim, cabe mencionar que, além das instalagbes autorizadas relacionadas
acima, o setor portuario também conta com instalacdes outorgadas por meio de
registro da Antaqg, nos termos de sua Resolucdo Normativa 13-ANTAQ.

O instituto do registro foi concebido pela Agéncia para dar amparo as inidmeras
instalacdes portudrias pequenas existentes no pais, sobretudo na regido norte, e que
nao se enquadram como aquelas descritas no artigo 8° da Lei 12.815/2013.

De acordo com a atual redacdo da mencionada resolucédo, sdo passiveis de
registro:

a) instalagdes flutuantes fundeadas sem ligacdo com area em terra;

b) instalacdes destinadas exclusivamente a construcdo e/ou reparacao
naval;

C) instalacOes para transporte de insumos para obras;

d) Instalacbes portuarias publicas de pequeno porte exploradas pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT);

e) instalacGes de pequeno porte desprovidas de equipamentos listados no

art. 2°, inciso V, da resolugéo.

3.3. Desestatizacéo e exploracao indireta de portos organizados

Do exposto, depreende-se que h& fundamentalmente duas formas de
desestatizacdo - exploracdo indireta - no setor portuario: (i) concessao do porto
organizado e (ii) arrendamento de areas e instalacdes situadas dentro da poligonal de
porto organizado.

Os ultimos anos foram marcados pela realizagcdo de varias licitagbes de
arrendamentos portuarios por parte do Governo Federal e Antaq, portanto a grande

novidade estad na politica de concessdo de portos organizados, como foi o caso
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recente dos Portos de Vitoria e Barra do Riacho, no Estado do Espirito Santo,
administrados pela Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa).

Para se ter uma boa compreensdo do modelo de concesséo portuaria adotado
no Brasil, € importante conhecer um pouco sobre os principais modelos de exploragédo
de portos existentes no mundo.

De acordo com o documento denominado Port Reform Toolkit PPIAF,
coordenado pelo Banco Mundial, ha essencialmente quatro modelos de administracao
portuaria no mundo:

a) Service Ports: toda a exploracao é exercida pelo poder publico, incluindo
as operacoes portuarias;

b) Tool Ports: a autoridade portuaria publica é responsavel pelo
desenvolvimento e manutengdo da infraestrutura e superestrutura
portuaria, enquanto as empresas privadas se encarregam da operacao
portuaria;

c) Landlord Ports: a autoridade portuaria fica responsavel pela gestao e
regulacdo do porto e a infraestrutura é arrendada a um parceiro privado
para desenvolvimento, manutencdo e realizacdo de operacdes
portuarias;

d) Privatized Ports: o porto €& completamente privado, desde o
desenvolvimento e manutencdo até a realizacdo das operacdes
portuarias.

No mundo atual, prevalece o modelo landlord de exploracdo portuéaria, que é
inclusive o recomendado no trabalho conduzido pelo Banco Mundial. Também consta
no estudo a informacao de que a privatizagcdo completa de portos é considerada uma
medida extrema e é encontrada apenas em alguns paises, notadamente Reino Unido
e Nova Zelandia.

O Brasil adota um modelo misto, que tem caracteristicas de privatized ports no
tocante aos terminais de uso privado, explorados sob regime de autorizacéo, e de
landlord ports no que se refere aos portos organizados.

Contudo, considera-se que o modelo landlord adotado no Brasil para portos
publicos tem peculiaridades que o dissocia do regime difundido no restante do mundo
e descrito no trabalho do Banco Mundial.

A principal diferenca esta na centralizacdo da competéncia para celebracao de

contratos de arrendamento no Governo Federal, cuja funcdo primordial deveria ser a
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formulacdo de diretrizes e politicas publicas. Esse modelo acaba reduzindo a
autonomia das autoridades portuarias no que diz respeito a gestéo do ativo portuario.

A esse respeito, € interessante reproduzir o seguinte excerto de um trabalho
realizado no a&mbito do Programa de Pds-Graduacdo em Transportes da Universidade

de Brasilia:

3. EFETIVA IMPLANTACAO DO MODELO “LANDLORD” NO BRASIL
(..

Mas esse modelo acabou n&o funcionando a contento, pois no Brasil
essa modelagem foi implantada a partir da figura dos arrendamentos,
ou seja, “cessoes de areas publicas”, instituto que, por si s6, ja significa
0 engessamento do porto, uma vez que o administrador do porto, em
nosso sistema, acaba nao tendo a agilidade operacional que precisa
para a rapida disposi¢céo ou reordenacédo dos ativos e espacos fisicos,
a fim de atrair novas cargas ou novos projetos logisticos (privados ou
publico/privados). Pelo contrario, em nosso sistema, a gestdo das
areas publicas portuarias, na realidade, esta a cargo da Secretaria do
Patriménio da Unido — SPU, érgdo do Ministério do Planejamento
completamente alheio a gestao do porto.

(...)

Sendo assim, a fim de compatibilizar o porto publico brasileiro a l6gica
do modelo “landlord” europeu, ndo entendemos eficaz a tentativa de
“‘melhorar’ um regime juridico voltado ao controle de ativos (como é o
modelo de arrendamentos), mas sim implantar um modelo agil e
eficiente, modelo onde o administrador portuario seja realmente o
landlord (da “area” portuaria), podendo, segundo suas conveniéncias
€ nos prazos por ele tracados, segundo seu projeto e seus recursos,
alocar espagos ou realocar ativos dentro do porto, com celeridade e
sem burocracia (sem qualquer tipo de controle de meios — como o
controle da execucdo orcamentaria — havendo apenas a posterior
apuracao dos resultados operacionais da gestao).

Essa reflexdo € certamente valida para o setor portuéario brasileiro, porquanto
as autoridades portuarias de fato ndo detém completa autonomia para resolver sobre
a destinacdo de areas sob sua gestdo. Esse é, inclusive, um dos fatores que
motivaram a busca por uma politica de concesséo de portos organizados.

Outro problema é que os cargos de gestdo nos portos publicos também tém
sido historicamente ocupados por pessoas indicadas por questdes eminentemente
politicas, sem grande expertise no setor, acarretando certa rotatividade de gestores e
prejuizo a implementacéao de politicas e estratégias de longo prazo.

Essa foi uma constatacdo do Tribunal de Contas da Unido em auditoria
operacional realizada sobre o setor portuario em 2020. Veja o que afirmou o ministro

relator do acérdao a esse respeito:
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135. Neste achado de auditoria, constatou-se que, nas nomeacdes
para cargos comissionados nas autoridades portudrias, séo preteridas
as qualificacbes técnicas e de gestdo em busca de escolhas
meramente politicas. A situacdo acarreta alta rotatividade dos
gestores das autoridades portuarias, gestao deficiente, corrupgéo,
desperdicio de recursos, comprometimento da qualidade dos servicos
prestados.

136. Prontamente, a SNPTA e a Antaq reconheceram o problema.
Segundo a SNPTA, a m& escolha dos dirigentes das companhias
docas teria contribuido para a centralizacdo das decisdes no setor
portuario. Entretanto, defende que essa deficiéncia tem sido mitigada
com o advento da Lei 13.303/2016, por estabelecer requisitos para a
selecdo dos gestores.

(...)

143. Assim, por entender que 0s requisitos previstos na Lei
13.303/2016 ndo garantem a adequacéo da selecdo para o cargo, nem
gue a gestdo seja realizada de forma eficiente, a unidade instrutora
prop8e recomendacdo ao Ministério da Infraestrutura para que seja
conferida a devida transparéncia aos critérios motivadores da escolha
de cada gestor.

144. Acolho a proposta apresentada, deixando assente que ao elevar
os niveis de transparéncia e accountability das escolhas publicas, em
aderéncia as boas praticas de governanga, pode-se contribuir para a
diminuicéo de praticas de corrupcao.

Outro argumento frequentemente abordado por aqueles que defendem a

7z

politica de concessdo € que a natureza juridica das autoridades portuarias,
normalmente constituidas na forma de empresas estatais, traz certas restricbes que
engessam a atuacao do porto e impedem o desempenho dindmico de gestdo exigido
para o setor.

Essa também foi uma constatacdo do Tribunal de Contas da Uni&o na referida
auditoria operacional, como se depreende do seguinte excerto do voto do ministro

relator:

119. Neste achado de auditoria, a SeinfraPortoFerrovia verificou que
as autoridades portuarias publicas ndo conseguem prestar servigcos
adequados e tempestivos aos seus complexos portuarios, devido a
dificuldades de contratacéo e falta de recursos. Em decorréncia disso,
observa-se menor atratividade do porto publico, maior ociosidade,
impactos nas receitas tarifaria e patrimonial das autoridades
portudrias, ineficiéncia do porto, aumento do custo da mercadoria e
aumento do custo Brasil.

120. Sob a perspectiva da autoridade portuaria as principais
dificuldades enfrentadas sdo relacionadas a burocracia para
contratacao e a falta de recursos orcamentarios.
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Nesse contexto, a concessdo do porto organizado, tal como disciplina a Lei
12.815/2013, afigura-se uma opcéo de politica publica com potencial para conferir

dinamismo, atrair investimentos e aperfeicoar a qualidade dos servi¢cos portuarios.

3.3.1. Concesséo de portos organizados na Lei 12.815/2013 e Decreto
8.033/2013

A concessao de portos organizados esta prevista na Lei 12.815/2013:

Art. 4° A concessédo de bem publico destinado a exploracao do porto
organizado sera realizada mediante a celebracdo de contrato, sempre
precedida de licitacdo, em conformidade com o disposto nesta Lei e
no seu regulamento.

Art. 5° S8o essenciais aos contratos de concessdo as clausulas
relativas:

(..

Art. 5°-A. Os contratos celebrados entre a concessionaria e terceiros,
inclusive os que tenham por objeto a exploracdo das instalacdes
portudrias, serdo regidos pelas normas de direito privado, ndo se
estabelecendo qualquer relacdo juridica entre os terceiros e o poder
concedente, sem prejuizo das atividades regulatoria e fiscalizatéria da
Antag.

Esses dispositivos foram regulamentados pelo Decreto 8.033/2013:

Art. 19. Os contratos de concessao e de arrendamento terdo prazo
determinado, prorrogéavel por sucessivas vezes, a critério do poder
concedente, observados os seguintes limites:

| - no caso de concesséao de porto organizado, 0s contratos terdo prazo
de vigéncia de até setenta anos, incluidos o prazo de vigéncia original
e todas as prorrogacoes; e

(...)

Art. 20. O objeto do contrato de concesséo podera abranger:

| - o desempenho das fun¢gbes da administracdo do porto e a
exploracao direta e indireta das instalagfes portuarias;

Il - o desempenho das funcbes da administracdo do porto e a
exploragdo indireta das instalacdes portuarias, vedada a sua
exploracéo direta; ou

lll - o desempenho, total ou parcial, das funcdes de administracdo do
porto, vedada a exploracdo das instalacbes portuarias.

Sobre o0 assunto, de acordo com Egon Bockmann Moreira e Heloisa Conrado
Caggiano (2020)8, nos contratos de concessdo no setor portuario ndo se delega
apenas a prestacao do servico, mas também as atividades inerentes a administracao

do porto, inclusive a de policia administrativa.

8 Comentérios a Lei 12.815/2013 —incluidas as alteracdes da Lei n. 14.047/2020. Rio de Janeiro, 2020
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Isso influencia diretamente a relacéo entre concessionarias e terceiros que se
utiizam da infraestrutura portuaria cuja gestdo foi concedida, considerando que
usuarios e operadores portuarios firmam contratos de direito privado com os proprios
concessionarios para cessao onerosa de area e infraestrutura situada no interior
desse porto concedido.

José Carlos Higa de Freitas (2020)° defende que é necessario ter clareza sobre
a definicdo do objeto do contrato de concessao portuaria para que seja viavel a politica
publica de privatizacdo de portos publicos, inclusive no que se refere a extenséo e
forma do exercicio do poder de policia sobre os arrendatarios, haja vista que o
concessionario substitui, em grande medida, o poder concedente.

Os estudos recentes de licitacdo de concesséao de porto organizado tém tratado
0 modelo brasileiro com a nomenclatura de private landlord, assim considerada uma
espécie de combinagdo dos modelos landlord port e fully privatized port, conforme

imagem reproduzida a seguir.

Figura 7: Modelos de exploracéo portuéaria

Private Fully
Service Port Tool Port Landlord Port Privatized
Landlord X
Port
Investimento em

infraestrutura portuaria Publico Publico Publico Privado Privado

Investimento em
superestrutura Publico Publico Privado Privado Privado

Investimento em
equipamentos Publico Publico Privado Privado Privado

Operagéo portuaria i
Publico Privado Privado Privado Privado

Administragédo do porto
Publico Publico Publico Privado Privado

Propriedade de terra e
ativos Publico Publico Publico Publico Privado

Fonte: Brasil. Banco Nacional de Desenvolvimento Social (2022)

3.3.2. Modalidades de concessao

9 Comentérios a Lei 12.815/2013 —incluidas as alteracdes da Lei n. 14.047/2020. Rio de Janeiro, 2020
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De acordo com os estudos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social que fundamentam a politica de concessdes adotada pelo Governo Federal, €
possivel identificar quatro macromodelos juridico-institucionais de participagédo
privada na gestéo do porto organizado: (i) concesséo cheia horizontal; (ii) concessao
cheia vertical; (iii) concesséo parcial; e (iv) alienacdo do ativo ou transformacéo do
porto organizado em um terminal de uso privado.

A concesséo cheia horizontal € aquela em que a concessionaria assume todas
as funcdes de autoridade portuaria, incluindo sua gestao dominial, e pode explorar 0s
terminais portuarios apenas de forma indireta. Nesse caso, a concessionaria hao pode
realizar uma integracéo vertical de seus servigcos e concorrer com 0s demais terminais
portuarios situados dentro do porto organizado. Em tese, € uma modalidade mais
adequada para portos grandes, com muitos players atuando com operacao portuaria.

A concessao cheia vertical € aguela em que a concessionaria assume todas as
funcdes da autoridade portuaria e tem a prerrogativa de explorar os terminais de forma
direta ou indireta. E uma alternativa com boa perspectiva de redugdo de custos
logisticos, mas que favorece a préatica de condutas anticompetitivas perante os demais
operadores portuarios, notadamente se for materializada uma situacéo de integracao
vertical. Nesse sentido, € considerada uma boa opc¢éo para portos de menor porte.

A concessdo parcial configura-se nas hipéteses em que a autoridade portuéria
ndo pode explorar diretamente os terminais e nem negociar com terceiros a sua
exploracdo indireta. O foco esta no desenvolvimento da infraestrutura comum e na
remuneracao por sua utilizacdo. As decisdes atinentes a exploracdo de areas dentro
do porto continuam centralizadas na Unido. Pode ser uma boa alternativa se for bem
refletida, sem retirar prerrogativas e ativos com potencial de atrair parceiros privados.

Por ultimo, a alienacdo completa de porto organizado a iniciativa privada
configura sua transformacdo em um terminal de uso privado, eliminando-se o status
de porto publico (“tupizagdo”). Seria uma espécie de desestatizagdo com venda de
imovel publico. Pode ser uma opcéo viavel para portos pequenos, sem contratos de
arrendamento, tendo em vista o risco de insurgéncia dos operadores portuarios
guanto ao novo regime.

O BNDES realizou um compilado com as principais vantagens e desvantagens

associadas a cada modelo:
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Quadro 1 - Sintese dos modelos de concessao

Modelo
juridico-
institucional

Vantagens

Desvantagens

Concesséao cheia
horizontal

1) Preserva a capacidade de
planejamento do Estado desejavel no
caso de ativos estratégicos para a
economia brasileira

2) Permite desburocratizar: (i) a gestédo
imobiliaria do Porto Organizado; (i) a
realizacdo de novos investimentos por
particulares; e (iii) a realizacdo de
obras e investimentos por parte da AP
(p-ex. dragagem)

3) N&o requer alteracbes normativas
para ser implementado

4) Impede a integracdo vertical entre
AP e terminais, consequentemente
impedindo o surgimento de praticas
anticompetitivas em Portos
Organizados nos quais ha potencial de
competicao intraporto entre terminais
5) Permite manter  regulacéo
econOmica sobre tarifas cobradas por
servigos prestados pela AP de modo a
evitar eventual abuso de posicdo
dominante decorrente do monopdlio da
AP sobre determinados servigos (p.ex.
disponibilizacdo de canal de acesso)

1) Pode requerer aparato regulatorio
robusto para manter regulacio
econdmica sobre tarifas

2) Sujeicdo ao regime de bens
reversiveis da Resolucdo 43/2021-
ANTAQ que burocratiza a gestédo
patrimonial de bens moéveis adquiridos
e recebidos pela AP

3) Sujeicao a contabilidade regulatéria
especial nos termos da RN 15/2016-
ANTAQ (custo regulatorio que pode ser
temperado pelo beneficio de reducao

da assimetria informacional para o
regulador)
4) Sujeicdo aos monopdlios do

fornecimento e do registro de mao de
obra pelo Orgdo Gestor de Mao-de-
Obra (OGMO)

Concessao cheia
vertical

1) Preserva a capacidade de
planejamento do Estado desejavel no
caso de ativos estratégicos para a
economia brasileira

2) Permite desburocratizar: (i) a gestédo
imobilidria do Porto Organizado; (ii) a
realiza¢do de novos investimentos por
particulares; e (iii) a realizacdo de
obras e investimentos por parte da AP
(p-ex. dragagem)

3) N&o requer alteragbes normativas
para ser implementado

4) Pode maximizar valor do ativo e
propiciar sua melhor exploracdo no
caso de portos que precisem ser
desenvolvidos comercialmente, em
funcéo da possibilidade de integragéo
vertical entre AP e terminal
(concessionéria pode trazer a propria
carga para o porto)

5) Permite  manter  regulagéo
econdmica sobre tarifas cobradas por
servigos prestados pela AP de modo a
evitar eventual abuso de posicéo
dominante decorrente do monopdlio da
AP sobre determinados servigcos (p.ex.
disponibilizagdo de canal de acesso).

1) Pode requerer aparato regulatorio
robusto para manter regulacao
econdmica sobre tarifas

2) Sujeicdo ao regime de bens
reversiveis da Resolucdo 43/2021-
ANTAQ que burocratiza a gestédo
patrimonial de bens méveis adquiridos
e recebidos pela AP

3) Sujeicdo a contabilidade regulatéria
especial nos termos da RN 15/2016-
ANTAQ (custo regulatério que pode ser
temperado pelo beneficio de reducao

da assimetria informacional para o
regulador)
4) Sujeicdo aos monopdlios do

fornecimento e do registro de mao de
obra pelo Orgdo Gestor de Mao-de-

Obra (OGMO)
5) Sujeicdo a eventual risco de geracdo
de confltos de interesse entre

concessionario e exploradores de
terminais.
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Concessao
parcial

1) Preserva a capacidade de
planejamento do Estado desejavel no
caso de ativos estratégicos para a
economia brasileira

2) Permite desburocratizar apenas
parte da realizacdo de obras e
investimentos por parte da AP (p.ex.
dragagem), a depender das atribuicdes
gue forem passadas a concessionaria
no contrato de concessao

3) N&o requer alteracbes normativas
para ser implementado

4) Impede a integracdo vertical entre
AP e terminais, consequentemente
impedindo o surgimento de praticas
anticompetitivas em portos
organizados nos quais ha potencial de
competicao intraporto entre terminais
5) Permite  manter  regulagéo
econOmica sobre tarifas cobradas por
servicos prestados pela AP de modo a
evitar eventual abuso de posicdo
dominante decorrente do monopdélio da
AP sobre determinados servigos (p.ex.
disponibilizacéo de canal de acesso)

1) Pode requerer aparato regulatorio
robusto para manter regulacao
econdmica sobre tarifas

2) Nao permite a desburocratizagéo da
gestao imobiliaria do Porto Organizado
gue serd mantida com a Unido através
de contratos de arrendamento ou
exploragéo direta

3) Sujeicdo ao regime de bens
reversiveis da Resolugdo 43/2021-
ANTAQ que burocratiza a gestédo
patrimonial de bens moéveis adquiridos
e recebidos pela AP

4) Sujeicdo a contabilidade regulatéria
especial nos termos da RN 15/2016-
ANTAQ (custo regulatério que pode ser
temperado pelo beneficio de reducéo
da assimetria de informacional para o
regulador)

5) Sujeicdo aos monopdlios do
fornecimento e do registro de méo de
obra pelo Orgdo Gestor de Mao-de-
Obra (OGMO)

Alienacéo do
ativo
(transformagéo

em TUP)

Permite a méaxima desburocratizacdo
do porto, trazendo o regime de direito
privado em relacdo a: (i) gestdo
imobiliaria  para  exploragdo de
terminais; (ii) realizacdo de novos
investimentos por particulares; (iii)
realizacdo de obras e investimentos
por parte da autorizataria; (iv) gestao
de bens mdveis adquiridos e recebidos
pela autorizataria; (v) contabilidade;
(vi) extingdo dos monopdlios do OGMO
sobre registro e fornecimento de méo-
de-obra

1) Requer alteragdo de carater legal
para conversdo de contratos de
arrendamento em autorizagbes, no
caso dos portos que possuam contratos
de arrendamento vigentes

2) Limita a capacidade de planejamento
do Estado apenas aos momentos de
celebracdo do contrato de adeséo que
veicula a autorizacdo e de renovacéao
do contrato de adeséo

3) Impossibilita a regulacdo de precos
caso haja eventual abuso de posicao
dominante por parte da autorizataria

4) N&o permite vedar a integracao
vertical do “administrador  do
condominio portuario” e de terminais

3.3.3. Experiéncia internacional

De acordo com o estudo conduzido pelo BNDES que fundamenta o projeto de
concessdo do Porto de Santos/SP'°, a experiéncia internacional mostra que,
independentemente do modelo regulatério eleito, € imprescindivel que a proposta seja

aderente a realidade nacional.

10 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-em-
andamento/desestatizacao-dos-Portos-de-Santos-e-de-Sao-Sebastiao
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Nesse sentido, para aprofundar a presente analise, serdo apresentadas a
seguir algumas experiéncias internacionais reputadas relevantes, a partir de

informacdes extraidas dos mesmos estudos do BNDES.

3.3.3.1. Reino Unido

No Reino Unido, h& basicamente trés modelos de gestdo portuaria: (i) private
ownership (conhecidos internacionalmente como fully privatized ports); (ii) trust ports;
e (iii) local authority owned ports.

Os trust ports sdo geridos por um comité, ou trust, composto por representantes
de usuarios, armadores e governos. Ha mais de 100 portos nesse modelo, mas
poucos tém faturamento relevante, como, por exemplo, Milford Haven, Dover e
Belfast. Os local authority owned ports sdo portos municipais, geralmente voltados
para embarcacdes de lazer, como Sullom Voe (Shetland) e Orkney.

O modelo mais importante no pais é o private ownership, ou fully privatized port,
no qual uma empresa privada exerce a funcao de gestao e operacao do porto, ficando
reservada ao poder publico apenas a prerrogativa de poder de policia, controle de
seguranca e meio ambiente.

Esse modelo foi adotado nos maiores portos ingleses, como resultado de um
processo de privatizacao iniciado nas décadas de 1980 e 1990. Atualmente, os portos
privados respondem por cerca de 70% da tonelagem do Reino Unido.

Afirma-se que a privatizacao total tem como objetivo aumentar a concorréncia
no setor, contudo, em certos casos isso acaba ndo ocorrendo em razao do monopolio
de um estuario por uma companhia, por exemplo, ou quando um terminal lida com
apenas um tipo especifico de carga.

Nesses casos, ndo ha concorréncia entre terminais ou intraporto que force uma
maior qualidade e modicidade nos servicos, mas somente entre portos que
movimentam a mesma carga em determinada regido. Sendo assim, ha quem defenda
gue o modelo ndo € recomendado onde ndo ha forte concorréncia, apesar de ser
adequado para o Reino Unido, tendo em vista sua geografia insular, onde nenhuma

cidade est4 muito longe da costa.
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3.3.3.2. Antuérpia

O Porto de Antuérpia é considerado o mais extenso em area do mundo, 0
segundo maior da Europa em tonelagem e o segundo maior cluster quimico do mundo.

A autoridade portudria € uma empresa publica independente, com capital detido
pelo Municipio de Antuérpia. As areas disponiveis para instalacdo de terminais
portuarios sao ofertadas por meio de request for project proposals para que sejam
objeto de concession agreements.

A autoridade portudria tem discricionariedade e autonomia para definir os

critérios de avaliagdo para selecao de projetos, tais como:

capacidade de geracéao de trafego maritimo adicional para o porto;

e capacidade de geracao de empregos diretos e indiretos;

e contribuicdo para o aperfeicoamento e melhoramento do cluster de
operacdes portuarias;

e otimizacao e eficiéncia na utilizacdo do espaco disponivel,

e alinhamento com a estratégia e a visdo da politica de concessao,
especialmente sustentabilidade;

e incorporacédo de inovacgdes nas operagoes;

e adequacdo com o0s objetivos de mobilidade do Porto de Antuérpia e
adocao de indicador de divisdo modal (modal split);

e (ualidade geral do projeto;

e capacidade financeira para realizar o projeto proposto;

e volume total de investimentos propostos, envolvendo descricdo do
projeto, método de implementacéo e implicacdes financeiras.

O prazo maximo de concesséao € de 40 anos para atividades portuarias e 30
anos para outros servicos, sendo fixado de acordo com tabela pré-definida que
relaciona a duracéo do contrato ao volume de investimento por metro quadrado.

Ao término do contrato, todas as estruturas permanentes e instalacfes
construidas pelas concessionarias, exceto 0s equipamentos, tornam-se propriedade
do Porto de Antuérpia, sem indenizacdo. Todavia, a autoridade portuaria pode optar
por ndo ficar com essas estruturas, ficando a concessionaria responsavel pela sua
remocao as suas expensas.

A regulacdo € realizada pela propria autoridade portuaria, que edita

regulamentos e pode estabelecer suas tarifas livremente.
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3.3.3.3. Roterda (Holanda)

A autoridade portuaria de Roterda também é uma empresa publica, mas o seu
capital é dividido entre o municipio de Roterda (70%) e o Reino da Holanda (30%).
Ela é responséavel por organizar a ocupacédo, uso e desenvolvimento das areas do
complexo portuario, manter a infraestrutura do porto e suas vias de acesso.

A Port of Rotterdam passou a ser submetida ao regime de direito privado em
2004, inclusive no que se refere a questdes tributarias. Esse regime privado acabou
conferindo maior flexibilidade na cessao de espacos do complexo para a iniciativa
privada e na celebracdo de parcerias internacionais.

Usualmente, a autoridade portudria realiza negociacbes one-to-one com
empresas interessadas em firmar concession agreements para implementar projetos

no porto.

3.3.3.4. Espanha

Na Espanha, o sistema portuario é de titularidade estatal composto pelas
seguintes entidades sob controle do Estado: (i) Puertos del Estado, com fun¢des como
aprovacao dos planos de investimentos dos portos e emissdo de pareceres sobre
projetos; e (i) 28 autoridades portuarias privadas, representando os 46 portos
comerciais do pais, dotadas de personalidade juridica e patriménio proprios e
submetidos ao regime de direito privado.

As autoridades portuarias espanholas sédo responsaveis por atribuicbes
consideradas privadas - como operacdes portuarias e gestdo de mao de obra - e
publicas - gestdo do patrimonio terrestre (landlord), realizacdo de contratos, controle
da navegacéo, policia portuaria etc.

Para a exploracéo de areas com fim de implantacéo de terminais, é facultado a
autoridade portuaria celebrar concessfes de dominio (concesiones domaniales), seja
por solicitacdo do interessado ou por iniciativa propria.

A concessionaria deve pagar tarifa de ocupacédo a autoridade portuaria e,
excepcionalmente, pode ser obrigada a permitir o uso das estruturas de atracacao por

terceiros em caso de insuficiéncia de disponibilidade, mediante remuneracao.
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As concessdes podem ter prazo maximo de 50 anos, passiveis de prorrogacao
por prazo superior caso sejam realizados novos investimentos com valor acima de

50% do valor original do contrato e/ou envolvam projetos estratégicos ao porto.

3.3.3.5. Melbourne (Australia)

Prevalece na Australia o modelo de contrato de concesséo, do tipo leasing
agreement, com prazos longos que podem ir de 50 a 99 anos. No caso de Melbourne,
o porto foi concedido em 2016 pelo prazo de 50 anos, em contrapartida a um
pagamento anual de cerca de 80 milh&es de ddlares australianos.

E um modelo que atribui ao parceiro privado uma condi¢&o de private landlord,
sendo responsavel pela gestdo do patriménio terrestre, inclusive em relacdo aos
acessos ao porto e dragagem do canal. Continuam sob responsabilidade do Estado
algumas atribuicbes publicas, como o exercicio da funcdo de harbour master,
englobando a seguranca de trafego, gestéo de filas, atendimento a emergéncias etc.

No Porto de Melbourne, o concessionario passou a exercer as funcbes
normalmente atribuidas as autoridades portuérias, incluindo a competéncia para
regulamentar, ordenar e fiscalizar as atividades portuarias.

A operadora também é competente para celebrar contratos de cesséo de areas
no porto para empresas de movimentacédo de carga e logistica. Esses contratos tém
certa flexibilidade, dado seu regime de direito privado, e 0os contratos preexistentes
foram assumidos pela concessionaria.

A regra € que os landlords privados ndo podem praticar atos de operagédo
portuaria, que devem ficar sob responsabilidade dos terminais, a fim de evitar

prejuizos a concorréncia decorrentes de possivel integracdo vertical.

3.3.3.6. Pireu (Grécia)

O Porto de Pireu, na Grécia, foi privatizado em 2016, através da alienag¢éo do
controle estatal da entdo autoridade portuaria publica, combinada com a celebracéo
de um contrato de concessao com o Estado grego.

A concessionaria assumiu todas as funcdes inerentes a autoridade portuaria,

como a organizagao do porto, realizagcdo de obras de expansédo e manutencéo da
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infraestrutura existente, acumulando as funcdes de operadora do porto, como a
contratacdo com particulares para exploracao dos terminais.

O Estado instituiu uma Autoridade Reguladora de Portos, com competéncia de
supervisdo sobre a observancia de normas pelas operadoras, propor medidas para
aplicacéo de principios da concorréncia, supervisao do licenciamento dos provedores
de servigcos comerciais do porto, criacdo de parametros para determinacao de tarifas

pela autoridade portuéria etc.
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4. Concessao de Porto Organizado: o caso da Companhia
Docas do Espirito Santo (Codesa)

4.1. Contextualizacéo

A Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa) € uma empresa publica
federal, responséavel pela administracdo dos Portos de Vitéria e Barra do Riacho, no
Espirito Santo. Ela foi a primeira autoridade portuaria a ser desestatizada sob a égide
da Lei 12.815/2013, com leildo realizado em 2022.

De acordo com a documentacao que fundamentou a licitagdo da concesséo,
sua infraestrutura compreende 13 bercos de atracacdo operacionais no Porto de
Vitéria, com movimentacdo de mais de 30 tipos de cargas, entre importacdo e
exportacdo, como fertilizantes, ferro gusa, malte e trigo, automoveis, rochas
ornamentais, além do servico de atendimento a embarcacdes offshore. Ha instalacdes
de armazenagem para todo tipo de carga, como granéis solidos, liquidos, contéineres
e carga geral.

O Governo Federal decidiu iniciar um programa de concessao de autoridades
portuarias com a Codesa, argumentando, em resumo, que a experiéncia nacional tem
demonstrado a incapacidade do Estado de gerir todo seu patriménio publico, seja por
uma estrutura de incentivos inadequadas, seja por ingeréncias politicas nas atividades
de empresas publicas dedicadas a operagao portuaria.

Nesse sentido, compreendeu-se naquele momento que a participacdo da
iniciativa privada nesses processos poderia ser uma alternativa viavel para a melhoria
dos servicos prestados e da eficiéncia operacional, garantia da regularidade e
adequado provimento e manutencao da capacidade portuaria por meio do aporte de
investimentos.

O modelo institucional-regulatério pensado para as concessdes de portos tinha
entao o objetivo de garantir maior liberdade, flexibilidade e agilidade para permitir ao
concessionario a devida otimizagcdo do uso do espaco publico e promocdo das
adaptacBes operacionais necessarias para atender ao dinamismo dos fluxos de

comércio.
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4.2. Modelo de concessao adotado

O modelo adotado pelo poder concedente para concessao dos servicos de
autoridade portuaria nesse caso concreto foi aquele preconizado no artigo 20, inciso
II, do Decreto 8.033/2013, qual seja: “o desempenho das fungbes da administragao
do porto e a exploracao indireta das instalacdes portuérias, vedada a sua exploracao
direta”.

O entendimento do poder concedente na oportunidade foi de que, se houvesse
a possibilidade de exploracdo direta das instalacbes portuarias por parte da
concessionaria, haveria um risco relevante de conflitos de interesses emergentes da
concessao. Isso porgue o concessionario poderia concorrer com outros operadores e
tomar atitudes para lhe favorecer em detrimento dos demais.

Partindo-se dessa premissa, foram avaliadas algumas hipoteses de
desestatizagdo, ponderando-se as respectivas vantagens e desvantagens, como se
depreende da tabela a seguir:

Quadro 2 — Comparacéao das vantagens e desvantagens inerentes a cada
modelo de concesséo para a Codesa

Alternativas de desestatizacdo Vantagens Desvantagens [ riscos

* Desnecessidade de autorizagdo legislativa e de alteragdes . .
. .
Alienagéo do controle da Egkings o e Eventual incerteza quanto aos passivos da CODESA;

CODESA e outorga de concessdo Maior Celeridade: *® Possiveis questionamentos por funcionérios e outros agentes;
do Porto Organizado ) . " : ) * Maior resisténcia: venda de uma estatal;
Sistema ja conhecido e aceito, com casos exitosos recentes.

® Transferéncia de todos os passivos da CODESA para a Unido

® Desnecessidade de autorizacio legislativa e de alteracdes Federal;
Outorga de concessdo e legislativas ou regulamentares; * Resultados da privatizagdo de ativos da RFFSA (caso semelhante)
liquidacio da CODESA * Maior celeridade; muito contestados;

®* Possibilidade de concessdo onerosa. * Necessidade de demonstragdo fundamentada de inviabilidade

de alienacdo da empresa;

* Modelo testado com Infraero (caso semelhante) muito criticado
e resultados das parcerias abaixo do esperado;

*® Desnecessidade de autorizacio legislativa e de alteracBes ® Retirada de valor da CODESA em virtude da celebracdo de acordo
legislativas ou regulamentares. de acionistas com ente publico;

* NMesmo processo e trabalho de alienacdo da CODESA, mas com
resultados menos eficientes;

Parceria Estratégica

* Desnecessidade de autorizagdo legislativa; * Complicado processo de desafetacdo do Porto Organizado
iorli i ibili extingdo das Poligonais);
Desafetacio da drea do Porto . MamrIl_berdade‘empresanal e, portanto, poss!bmdade de (extingd c |g is) S )
obteng¢do de maior valor —vantagem ainda maior em TUP * Relevante possibilidade de imbréglio juridico com atuais
Organizado e criacdo de TUP Condominio: datirios:
(Unico ou Condominio) ondominio; arrendatérios;
® Llicitagdo de alienagdo de terrenos pablicos, com processo de ® Em TUP Condominio, potencial complexidade inicial no processo
modelagem mais simples. de formagio de condominio.

Ao fim e ao cabo, decidiu-se pela adoc¢do do primeiro modelo: alienagéo das
acOes do bloco de controle da Codesa e outorga de concessao do porto organizado.
Essa proposta permitiria a preservacao do Porto de Vitoria como um porto organizado,

além de viabilizar o aporte de investimento privado em modernizacao e revitalizacao.
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4.3. ObrigacGes da concessionaria

As obrigacbes da concessionaria correspondem fundamentalmente as
atribuicdes que ja eram desempenhadas pela Codesa enquanto autoridade portuaria,
bem diferentes das obrigacdes normalmente atribuidas aos titulares de contratos de
arrendamento.

Para uma boa ilustracdo das diferencas entre os deveres dos titulares de
contratos de concessdo e arrendamento, reporta-se a seguinte tabela, na qual
constam algumas das principais obrigacdes atribuidas contratualmente aos titulares
do contrato de concessdo da Codesa (objeto do Leildo 01/2022-PPI/PND) e do

arrendamento da area STS11, no Porto de Santos (Leildo 01/2022-ANTAQ):

Quadro 3 — Principais obrigacdes previstas em concessao e arrendamento

Concessdo da Codesa

Arrendamento STS11

1) Explorar economicamente a Area do
Porto Organizado, por meio da
exploragdo direta ou indireta das Areas
N&o Afetas as Operacdes Portuérias e da
exploracgdo indireta das Areas Afetas as
Operacdes Portuarias.

2) Pré-qualificar os  Operadores
Portuarios, de acordo com as diretrizes
estabelecidas pelo Poder Concedente.

3) Arrecadar as Receitas Tarifarias e
Receitas N&o Tarifarias relativas as suas
Atividades.

4) Autorizar a movimentagcdo de carga
das embarcacdes, ressalvada a
competéncia da Autoridade Maritima em
situagOes de assisténcia e salvamento de
embarcacdo, ouvidas as demais
autoridades do porto.

5) Sob coordenagdo da Autoridade
Maritima: a) Estabelecer, manter e operar
o balizamento do canal de acesso e da
bacia de evolu¢do do Porto Organizado;
b) Delimitar as areas de fundeadouro, de

1) Prestar as Atividades objetivando a
adequada e plena movimentacdo e/ou
armazenagem das cargas previstas
para o Arrendamento.

2) Nas hipoteses nao dispensadas pela
legislacao, pré-qualificar-se para
realizar a movimentacdo e a
armazenagem de cargas diretamente ou
comprovar a contratacéo de operadores
portuarios pré-qualificados para tal fim,
bem como manter a condicdo de preé-
qualificada ou a contratacdo de
operadores portudrios pré-qualificados
durante o Prazo do Arrendamento.

3) Pagar as Tarifas Portuarias nos
prazos previstos pela regulamentacéo
aplicavel ao Porto Organizado.

4) Providenciar o alfandegamento do
Arrendamento junto a Autoridade
Aduaneira, quando cabivel.

5) Atender de forma néo discriminatoria
terceiros interessados nos servicos de
operacdo de cargas pelo terminal,

1 Informacdes disponiveis no sitio eletrdnico da Antagq
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fundeio para carga e descarga, de
inspecado sanitaria e de policia maritima;
c) Delimitar as areas destinadas a navios
de guerra e submarinos, plataformas e
demais embarca¢cbes especiais, navios
em reparo ou aguardando atracacdo e
navios com cargas inflaméveis ou
explosivas; d) Estabelecer e divulgar o
calado maximo de operacdo dos navios,
em funcéo dos levantamentos
batimétricos  efetuados sob  sua
responsabilidade; e e) Estabelecer e
divulgar o porte bruto maximo e as
dimensbes maximas dos navios que
trafegardo, em funcdo das limitacbes e
caracteristicas fisicas do cais do porto

6) Sob coordenacdo da Autoridade
Aduaneira: a) Delimitar a area de
alfandegamento; e b) Organizar e
sinalizar os fluxos de mercadorias,
veiculos, unidades de cargas e de
pessoas.

7) Executar as obras e servicos de
engenharia de dragagem para
manutengao, aprofundamento ou
ampliacdo de acessos aquaviarios e de
hidrovias, inclusive canais de navegacao,
bacias de evolucéo e de fundeio, e bercos
de atracacéo, compreendendo a remocéo
do material submerso e a escavacao ou
derrocamento do leito.

considerando as disponibilidades e as
condicbes gerais das Atividades,
observada a regulacao sobre o tema.

6) Atender, durante todo o Prazo do
Arrendamento, 0s quantitativos minimos
de movimentacdo anual estabelecidos
no contrato.

7) Prestar as Atividades de acordo com
Parametros de Arrendamento
previamente definidos, em especial:
Prancha Geral Média (volume de carga
movimentada no Terminal por todo
periodo de tempo atracado).

8) Realizar, no minimo, os investimentos
expressamente listados na subclausula
7.1.2.3.

Depreende-se da tabela acima que a arrendatéria acaba assumindo obrigacdes

que, ao fim e ao cabo, tém natureza eminentemente privada, voltadas sobretudo ao

desenvolvimento de seus préprios negécios. No caso do STS11, exemplo adotado

neste trabalho, a vencedora foi uma empresa global do setor de agronegdcio que tem

interesse no arrendamento para escoamento de sua propria carga.

Isso nos mostra que os interessados em contratos de arrendamento, em

principio, ndo visam necessariamente o lucro decorrente da prépria atividade

portuaria, mas sim na integracdo da cadeia logistica em seus respectivos ramos de

atuacéao.
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Observe-se, por exemplo, que os deveres da arrendatéaria, insculpidos em
contrato, envolvem a movimentacao de carga (muitas vezes propria), em contrapartida
a algumas obrigacGes perante o poder publico, tais como: pagar tarifas, obter pré-
qualificag&o junto a autoridade portuéria, providenciar alfandegamento etc.

Ha também algumas obrigacdes destinadas a assegurar o cumprimento de
politicas publicas do setor, a exemplo da definicdo de investimentos minimos,
estipulacdo de movimentacdo minima contratual, a fim de garantir o escoamento da
carga de que trata o instrumento de outorga.

O contrato de concessdo € substancialmente diferente, pois eventual
interessado deve entrar no negoécio ciente que sua fungdo sera assegurar um
ambiente portuario propicio ao desenvolvimento de negocios de outras empresas,
sendo remunerado majoritariamente pela cobranca de tarifas dos operadores.

Nesse sentido, as atribuicbes da concessionaria tém natureza de servico
publico, envolvendo a arrecadacéo de tarifas pela disponibilizacdo de infraestrutura,
por exemplo.

A concessionaria € inclusive legitimada a exercer poder de policia, como se
constata pelo dever que Ihe é atribuido de pré-qualificar os operadores portuarios e
fiscalizar suas atividades e 0s investimentos que sdo por eles executados.

Os investimentos da concessionaria também sdo destinados ao bem comum
dos operadores, e ndo apenas ao desenvolvimento de seu proprio negécio, como no
caso dos arrendamentos. Veja que cabe a concessionaria a realizacédo de dragagem
da infraestrutura aquaviaria, de modo a viabilizar o bom desempenho de empresas de
navegacao e, consequentemente, dos operadores portuarios e usuarios.

Por fim, note-se que a concessionaria fica responsavel por delimitar a area de
alfandegamento e definir os fluxos de mercadoria, enquanto a arrendataria se
responsabiliza por obter alfandegamento para movimentacdo de mercadoria
destinada ou proveniente de comércio internacional.

Pelo exposto, fica evidente que os contratos de concessédo e arrendamento
possuem distingdes significativas, em seu objeto e esséncia, merecendo tratamentos

diferentes em sua modelagem.

4.4. Matriz de riscos da concessao
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Os contratos de concessdo e arrendamento no setor portuario seguem o
modelo de distribuicdo expressa de riscos, como sera demonstrado adiante. A
intencdo desse modelo de partilha discricionaria de riscos € alcancar um nivel maior
de eficiéncia, considerando a interlocugéo de critérios juridicos e econdmicos em sua
defini¢éo.

A esse respeito, afirma Guimaraes (2019) que essa busca por uma alocacao
eficiente de recursos deve observar algumas premissas, em especial o nivel de
detalhamento e a aptidao de cada parte para gerenciamento de cada risco.

Em relacdo ao primeiro ponto, deve-se ter em mente que o grau de
detalhamento e exatiddo da matriz de riscos impacta significativamente na percepcao
das partes em relacdo aos riscos que estao sendo assumidos e, por conseguinte, na
valoracdo do empreendimento em exame.

Sendo assim, ainda que se reconheca a existéncia de limites de
cognoscibilidade, racionalidade e conveniéncia para calibrar determinados riscos, é
importante que a Administracdo sempre busque definir um catalogo minucioso e
detalhado dos riscos, classificando-os e alocando-os a responsabilidade parcial ou
plena de cada parte.

No mais, € importante que o0s riscos sejam alocados de acordo com a
capacidade de cada parte de gerenciar o risco. Isso significa imputar a
responsabilidade de cada risco aquela parte que tem aptidao para se prevenir dos
riscos a custos mais baixos do que a outra ou para minorar 0S prejuizos caso o evento
venha a ocorrer.

Por ultimo, Guimarédes (2019) faz a constatacdo de que o instrumento do seguro
vem sendo muito prestigiado na alocagédo de riscos, por ser mais eficiente do que
manter o risco com o poder concedente. Nesse sentido, € comum a pratica de atribuir
ao concessionario aqueles riscos passiveis de cobertura de seguro a precos
razoaveis.

Feitas essas considerag0es, passo a avaliar a matriz de risco dos contratos de
concessao da Codesa, no Espirito Santo, e de arrendamento da area STS11, no Porto
de Santos/SP.

4.4.1. Riscos atribuidos ao parceiro privado
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Seguindo o modelo de parametrizacdo das obrigacbes, apresenta-se na

sequéncia uma tabela comparativa de alguns dos principais riscos atribuidos ao

parceiro privado em um contrato de concessao e arrendamento.

Quadro 4 — Alocacéo de riscos ao contratado (concesséo e arrendamento)

Concessao da Codesa

Arrendamento STS11

1) Riscos de projeto, engenharia e
construgao.

2) Recusa de Usuarios em pagar pelos
servicos.

3) Obtencao de licencas, permissoes e
autorizacoes relativas ao contrato.

4) Danos causados aos bens reversiveis.

5) Manifestacdes sociais e/ou publicas
que afetem, de qualquer forma, a
execucao e prestacdo das Atividades
relacionadas ao Contrato de Concessao
pelo prazo de até 90 (noventa) dias.

6) Mudancas no custo de capital,
inclusive as resultantes de variagdes das
taxas de juros.

7) VariagOes das taxas de cambio.

8) Alteracbes na legislacdo dos impostos
sobre a renda.

9) Caso fortuito e forgca maior desde que
o fator gerador seja seguravel no Brasil
por, no minimo, duas seguradoras,
considerando o prazo de um ano anterior
a data da ocorréncia, conforme
registrado na Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP) ou 6rgéo que
venha a substitui-la.

10) Recuperacdo, remediagdo e
gerenciamento do passivo ambiental
relacionado ao Porto Organizado, com
excecdo do expressamente assumido
pelo Poder Concedente.

1) Riscos de projeto, engenharia e
construgao.

2) Recusa de Usuarios em pagar pelos
servicos.

3) Obtencao de licencas, permissoes e
autorizaces relativas ao contrato.

4) Danos causados aos bens reversiveis.

5) ManifestagBes sociais e/ou publicas
que afetem, de qualquer forma, a
execucao e prestacdo das Atividades
relacionadas ao Contrato

6) Mudancas no custo de capital,
inclusive as resultantes de variagdes das
taxas de juros.

7) Variacdes das taxas de cambio.

8) Alteracgbes na legislacdo dos impostos
sobre a renda.

9) Caso fortuito e forca maior que
estejam disponiveis para cobertura de
seguros oferecidos no Brasil, nas
condicbes de mercado, na época da
contratacdo e/ou renovacdo da apdlice
de seguros;

10) Recuperacdo, remediagdo e
gerenciamento do Passivo Ambiental
relacionado ao Arrendamento, com
excecdo do expressamente assumido
pelo Poder Concedente.
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11) Possibilidade de a inflacdo de um
determinado periodo ser superior ou
inferior ao indice utilizado para reajuste
dos valores previstos no contrato.

12) Responsabilidade civil,
administrativa e criminal por danos
ambientais decorrentes da Concesséao.

13) Nao efetivagcdo da demanda
projetada por qualquer motivo, inclusive
se decorrer da implantacdo de novos
portos organizados ou novas instalacdes
portuérias privadas, dentro ou fora da
Area de Influéncia do Porto Organizado.

14) Decisao judicial ou administrativa
gue inviabilize a Concessionaria de
desempenhar as atividades objeto do
Contrato de Concesséo, de acordo com
as condi¢cdes nelas estabelecidas, bem
como na legislagéo e na
regulamentacdo, nos casos em que a
Concessionéria, direta ou indiretamente,
por acdo ou omissao, houver dado causa
ou de alguma sorte contribuido para tal
deciséo.

11) Possibilidade de a inflacdo de um
determinado periodo ser superior ou
inferior ao indice utilizado para reajuste
dos valores previstos no contrato.

civil,
danos
do

12) Responsabilidade
administrativa e criminal por
ambientais decorrentes
Arrendamento.

13) Na&ao efetivacdo da demanda
projetada por qualquer motivo, inclusive
se decorrer da implantacdo de novos
portos organizados ou novas instalagdes
portuérias privadas, dentro ou fora da
Area de Influéncia do Porto Organizado.

14) Decisao judicial ou administrativa
gue inviabilize a Arrendataria de
desempenhar as atividades objeto do
Contrato, de acordo com as condicdes
nelas estabelecidas, bem como na
legislacdo, na regulamentacdo e no
Regulamento de Exploracdo do Porto
Organizado, nos casos em que a
Arrendataria, direta ou indiretamente, por
acao ou omissao, houver dado causa ou
de alguma sorte contribuido para tal
deciséo.

De plano, registre-se que o0s contratos atribuem aos parceiros privados 0s

“riscos residuais”. Ou seja, além de todos aqueles riscos expressamente listados e

atribuidos ao privado, também sdo por ele assumidos aqueles riscos nao

expressamente alocados ao poder publico.

Em geral, a tabela acima demonstra que 0s riscos expressamente atribuidos

aos titulares de contratos de concessao e arrendamento sao basicamente oS mesmos,

a despeito da diferenca das respectivas atividades. No entanto, em que pese a

delimitacdo dos riscos seja clara e autoexplicativa, € importante trazer a baila algumas

consideracgodes.

Primeiro, entende-se adequada a atribuicdo ao parceiro privado dos riscos de

projeto, engenharia e construcdo, inadimpléncia de usuarios e obtencao de licencas

relativas ao arrendamento, visto que sao questbes gerenciaveis pela propria
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contratada. Ela deve ter o cuidado com a implantacdo de sua infraestrutura, assim
como deve ser diligente na cobranca por seus servicos e na interlocugcdo com os
orgaos responsaveis pela emisséo de licencas necessarias a execucao dos servicos.

O risco por eventuais danos aos bens reversiveis também estd bem alocado a
contratada, tendo em vista que sera ela a responsavel por sua guarda e exploracéo.

No que concerne a possibilidade de paralisacdo de servicos decorrente de
manifestacbes, nota-se que houve tratamento relativamente diferenciado para o
contrato de concessao e arrendamento. No caso do arrendamento, o privado deve
suportar todo o prejuizo decorrente de eventual interrupcao, independentemente de
sua duracao, sendo que o concessionario se exime desse risco se a paralisacédo
ultrapassar 90 dias.

O risco inerente a eventual alteracdo no custo de capital, inclusive no tocante
aos juros, é atribuido ao parceiro privado tanto na concessao quanto no arrendamento
portuario. Apesar de ser uma pratica comum, em especial no setor de infraestrutura,
ela traz riscos relevantes a execucdo do objeto do contrato, pois se o0 privado nao
conseguir acesso a crédito em taxas semelhantes as que foram consideradas no
valuation do empreendimento, a viabilidade do negdécio podera ficar prejudicada.

Esse risco se agrava nas hipoteses em que instituicdes financeiras publicas,
como Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) e Caixa Econdmica Federal, se
comprometem a oferecer taxas mais baixas a determinado setor e depois mudam seu
posicionamento. Essa expectativa de conseguir financiamentos a custos mais baixos
pode instigar as empresas a apresentarem propostas mais alavancadas nos leildes,
colocando-as em situagdo de maior risco de insolvéncia.

A propésito, o entendimento de Mauricio Portugal Ribeiro (2015) € de que essa
l0gica de atribuicdo do risco de financiamento ao privado no Brasil ndo faz sentido,
porque as condi¢cdes costumam ser estipuladas e controladas por bancos publicos,
que induzem os participantes da licitacdo a considera-las em suas propostas.

Nesse sentido, entende Ribeiro que eventual modificacdo nas condigbes de
financiamento previamente ofertadas por instituicbes financeiras publicas federais
poderia ser admitida como descumprimento do contrato por parte do poder
concedente, a ensejar a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro em favor do
parceiro privado.

Outro risco usualmente atribuido ao privado, inclusive nos casos em exame, é

aguele inerente as variagdes nas taxas de cambio. Essa praxe decorre da percepcao
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de que a variacdo cambial, apesar de ser um problema sistémico que alcanca todas
as partes, pode ser mais bem controlado pelo setor privado.

Marcos Nobrega e Marcela Bruto (2019), fazendo referéncia a um trabalho de
Yescombe (2017)'?, afirmam que os riscos macroecondmicos, a exemplo de
financiamento e cambio, sdo geralmente atribuidos ao privado pelo fato de que
alcancam todos os agentes de mercado, ndo fazendo sentido que o Estado Ihes
ofereca uma protecao especial a depender do setor em que atua. Em outras palavras,
seria uma espécie de risco geral de se fazer negdcio no pais. Aduzem, por fim, que o
risco cambial pode ser mitigado por mecanismos privados, como seguros e hedges.

A atribuicdo ao contratado do risco por alteracdo na legislacdo dos impostos
sobre a renda decorre de disposicdo expressa contida na Lei 8.987/1995,
notadamente em seu artigo 9°, § 3° (“ressalvados 0s impostos sobre a renda, a
criacdo, alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a
apresentacao da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisédo da
tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso”).

Riscos de caso fortuito e forca maior sdo usualmente atribuidos ao poder
concedente, no entanto, aqueles eventos passiveis de seguro sao atribuidos ao
privado. Ou seja, € dever do contratado providenciar a contratacdo de seguro que
compreenda fatos geradores “seguraveis” caracterizados como caso fortuito ou forga
maior.

O risco de inflacdo, nos dois casos, € integralmente atribuido ao parceiro
privado, sem nenhum mecanismo sofisticado de compartilhamento de riscos como ja
se verifica em alguns projetos rodoviarios. De toda sorte, esse risco acaba sendo
mitigado em razao das previsfes contratuais bem definidas de reajustes dos valores
devidos pelos titulares dos contratos de arrendamento/concessdo e de eventuais
precos-teto sobre as receitas que podem ser auferidas.

O risco de ressarcimento de danos ambientais esta aderente ao sistema
juridico ambiental e decisdes de tribunais superiores, que reconhecem a
responsabilidade objetiva integral, decorrente do mero desempenho de atividade com
potencial de poluicdo, e a natureza propter rem da obrigac&o, que a vincula a coisa e
ndo a pessoa, cabendo a responsabilizacdo independentemente de quem tenha

causado o dano.

12 pyblic private partnerships: principles of policy and finance. London: Elsevier, 2007



Coletanea de P6s-Graduagéio [CONTROLE DA DESESTATIZACAO E DA REGULAGAO] 60

O risco de demanda, integralmente atribuido ao privado, € outro ponto que
merece certa reflexdo. Verifica-se pela redacdo dos contratos que o privado assume
o risco pela ndo efetivacdo da demanda por qualquer razao que seja (com excecao
de caso fortuito ou forca maior ndo seguravel), mesmo que decorra da instalagédo de
um novo terminal portuario, publico ou privado, no mesmo mercado relevante.

De pronto, deve-se registrar que ha bons fundamentos juridicos e econémicos
para amparar a adocdo dessa premissa. A propria Lei Geral de Portos define como
diretrizes do setor portuério o estimulo a concorréncia e a liberdade de precos. Ou
seja, espera-se que, mesmo que haja a entrada de um novo player, o mercado
encontre um novo ponto de equilibrio por meio do equacionamento da curva de oferta
e demanda. A teoria é certamente valida.

O ponto de conflito, a meu ver, esta no fato de se atrelar o retorno econdémico-
financeiro do empreendimento a uma projecao de demanda e, no fim, atribuir todo o
risco de demanda ao privado.

A taxa de retorno da concessdo da Codesa, por exemplo, foi definida a partir
de um estudo de viabilidade que considerou uma proje¢ao de demanda baseada nas
circunstancias atuais do porto e nos instrumentos de planejamento setorial vigentes.
No entanto, se algum privado instalar um TUP vizinho ao Porto de Vitéria, por
exemplo, com capacidade semelhante, e captar metade da demanda, toda a projecao
de demanda e receita estara frustrada.

A mera frustracdo de receita ndo € fundamento idéneo para se pleitear a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro de um contrato de concessao, mas
nesse caso entendo que o privado poderia alegar que a néo efetivacdo de demanda
decorreu de fato do principe, consistente na autorizacao de implantacdo de um novo
terminal vizinho ao porto concedido. Caberia certamente uma analise regulatoria e
juridica acerca da pertinéncia desse argumento.

Sem embargo, a opgéo regulatéria adotada no setor portuério, e que tem
funcionado nos ultimos anos, € de que o privado sabe estar assumindo o risco de ndo
efetivacdo da demanda quando participa de um leildo de concessao ou arrendamento
em porto organizado.

Por fim, considera-se adequado atribuir ao privado o risco por eventual
paralisacéo na prestacéo do servico decorrente de decisdo administrativa ou judicial
nas hipoteses em que ele préprio tenha dado causa a deciséo.
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4.4.2. Riscos atribuidos ao poder concedente

A tabela a seguir traz a relacdo dos principais riscos assumidos pelo poder

concedente em um contrato de concesséao e arrendamento:

Quadro 5 — Alocacao de riscos ao poder concedente (concessao e

arrendamento)
Concessao da Codesa Arrendamento STS11
1) Descumprimento de obrigacdes|1l) Descumprimento de obrigacoes
contratuais atribuidas ao Poder | contratuais atribuidas ao Poder
Concedente. Concedente.

2) Alteracdo legislativa especifica ou a
superveniéncia de jurisprudéncia
vinculante que comprovadamente altere
a composicao econdmico-financeira do
Contrato de Concessao, a exemplo da
criacao, alteracéao ou extin¢cao de tributos
ou encargos, com excecao de alteragbes
relacionadas aos impostos incidentes
sobre a renda ou qualquer outra
circunstancia em que inexista relacao
direta de causalidade com o mencionado
desequilibrio.

3) Eventuais débitos que ndo estejam
lancados até a data de publicacdo do
Edital, e que venham a ser, por parte da
Secretaria de Coordenacao e
Governanca do Patrimbnio da Unido
(SPU), relacionados a imdveis que se
encontrem na Area do Porto Organizado.

4) Ocorréncia de eventos de forca maior
ou caso fortuito, exceto quando se tratar
de risco passivel de seguro.

5) Determinacao superveniente do Poder
Concedente para a Concessionaria de
realizar Investimento Adicional.

2). Alteracdo legislativa especifica que
comprovadamente altere a composi¢cao
econOmico-financeira do Contrato, a
exemplo da criagcdo, alteracdo ou
extincdo de tributos ou encargos, com
excecao de alteracdes relacionadas aos
Impostos incidentes sobre a renda ou
gualquer outra circunstancia em que
inexista relagdo direta de causalidade
com o mencionado desequilibrio.

3) Caso fortuito ou forca maior que nao
possam ser objeto de cobertura de
seguros oferecidos no Brasil, nas
condicbes normais de mercado, na
época da contratacdo e/ou renovacao da
apolice de seguros.

4) Atraso ou paralisacdo das Atividades

decorrentes da demora ou
impossibilidade da obtengcdo das
licencas ambientais da instalacéo

portudria em razao da inexisténcia ou
cassacao das licencas ambientais do
Porto Organizado, bem como do
descumprimento das condicionantes
nelas estabelecidas.

Os riscos atribuidos ao poder concedente também sdo bem semelhantes nos

contratos de concessao e arrendamento, ressalvados alguns itens que decorrem das

especificidades de cada instrumento.
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De inicio, é esperado que o0s prejuizos decorrentes de eventual
descumprimento do contrato por parte do poder concedente sejam por ele suportados,
em respeito ao principio da boa-fé contratual.

O risco de alteracao legislativa ou superveniéncia de jurisprudéncia vinculante
que altere o equilibrio econémico-financeiro do contrato deve ser realmente atribuido
ao poder publico. Isso porque o privado ndo tem nenhuma gestéo ou controle sobre o
gue pode ou ndo ser aprovado em ambito administrativo, legislativo ou judiciario. No
entanto, deve ser ponderado que o privado pode ter também a prerrogativa de
repassar parte desse novo 6nus aos usuarios, sobretudo nos casos de arrendamentos
portuarios com precos livres.

Uma situacdo interessante envolvendo o setor portuario foi a decisdo do
Supremo Tribunal Federal, de 2017, que afastou a imunidade reciproca para
arrendatarios de instalagdes portuarias que exploram atividade econbmica,
reconhecendo a incidéncia de Imposto Predial e Territorial Urbano sobre as referidas
areas. Essa decisdo repercutiu imediatamente entre as empresas do setor de
infraestrutura, que comecaram a procurar as respectivas agéncias reguladoras para
pleitear a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro de seus contratos.

A Antaq, ao apreciar pedidos de recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro fundados na referida decisao do STF, optou por examinar cada contrato de
forma individual e verificar como estava definida a alocagao de riscos. Ao fim e ao
cabo, foi constatado que a maior parte dos instrumentos de outorga atribui aos
privados o risco e responsabilidade pelo recolhimento de todo e qualquer tributo
incidente sobre a exploracéo do objeto do contrato, de modo que néo seria cabivel o
reequilibrio na forma pretendida.

As hipoteses de caso fortuito e forca maior ndo passiveis de seguro sao
assumidas pelo poder concedente. Essa foi uma discusséo suscitada com a eclosao
da pandemia de Covid-19, que acabou sendo admitida pelo Governo Federal como
um evento de caso fortuito ou forgca maior ndo passivel de seguro.

As hipoteses de determinacgéo de realizacdo de investimentos adicionais pelo
poder publico também devem estar alocadas ao poder publico. Esse tipo de exigéncia
configura fato da administracdo com impacto no equilibrio econémico-financeiro da
concessao, com potencial de gerar enriquecimento sem causa do ente publico se ndo

houver a devida compensacao ao parceiro privado.
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No caso especifico dos arrendamentos, é previsto como risco do poder
concedente eventual atraso ou impossibilidade de obtencéo de licencas quando o
problema estiver relacionado ao licenciamento do porto organizado. Nesses casos,
entende-se que nao haveria culpa, negligéncia ou qualquer fato imputavel a

arrendataria, e sim a autoridade portuaria.
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5. Conclusodes

Concluindo o trabalho, depreende-se que ha vantagens e desvantagens
inerentes a exploracdo dos portos organizados por meio de empresas estatais,
seguindo o modelo tradicional de landlord port, e mediante concessdes a particulares,
sob a forma de private landlord port.

Ao fim e ao cabo, trata-se de decisdo de politica publica, a ser ponderada de
acordo com as diretrizes do governo e das funcfes e caracteristicas de cada porto
organizado. Isso porque, ao efetuar a concessdo de um porto organizado, o poder
publico estd, de certa forma, restringindo sua autonomia na conducao estratégica e
operacional daquele ativo.

E verdade que o poder plblico mantém a prerrogativa de definir e dirigir a
politica publica setorial, no entanto, as concessionarias ficam responsaveis pela
gestao estratégica e operacional do porto concedido, respeitados os limites e regras
estabelecidos no respectivo contrato. Essas regras vinculam o parceiro privado, que
nao pode exceder os limites de sua delegacdo na gestdo do porto, e o poder
concedente, que passa a ter um nivel de ingeréncia menor naquele porto.

Em razao disso, as autoridades publicas devem sopesar as particularidades de
cada porto antes de tomar uma decisdo sobre a conveniéncia e oportunidade de
proceder com a concessao, verificando, por exemplo: (i) se o porto é superavitario ou
deficitario; (ii) quais séo as cargas escoadas por aquele porto; (iii) a relevancia daquele
porto ao mercado relevante; (iv) se ha riscos a determinada cadeia logistica em caso
de interrupgao dos servi¢cos naquele porto; (v) se o porto cumpre com alguma funcao
social que poderia ser prejudicada em caso de privatizacao etc.

Além de tudo isso, cabe ao governo tomar a deciséo central e estratégica sobre
a pertinéncia de manter ou nao o ativo portuario sob a responsabilidade do poder
publico. Ou seja, ainda que todas as circunstancias técnicas, econdmicas e juridicas
indiquem que a concesséao afigura-se uma alternativa eficiente, pode ser conveniente,
do ponto de vista politico, manté-lo sob a gestéo do Estado.

Em resumo, ndo h& escolha certa e errada. A propria experiéncia internacional
revela que ha casos de sucesso de ambos 0s modelos no restante do mundo, ainda

que o landlord port seja prevalente nos portos de maior relevancia.
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Inobstante o0 exposto, as consideracdes contidas neste trabalho permitem
trazer algumas reflexdes do ponto de vista técnico, juridico e regulatorio.

Primeiro, merece destaque a constatacdo de que os contratos de concessao e
arrendamento, a despeito da diferenca substancial em seu objeto, finalidade, direitos
e deveres, possuem matrizes de alocacdo de riscos contratuais praticamente
idénticas.

No contrato de arrendamento, o contratado busca a atividade finalistica de
operacgdo portudria, sendo remunerado basicamente pela prestacdo dos servicos de
movimentacdo e armazenagem de carga. Um dos maiores riscos do negécio,
portanto, € ndo ter carga suficiente para movimentacao em seu terminal.

Na concessao, por sua vez, o contratado exerce a funcao de administrador do
condominio portuério. Seu objetivo é fazer uma boa gestdo e atrair empresas a se
instalarem no porto, reduzindo a ociosidade e elevando a remuneracao, seja pela
ocupacao de areas ou pela cobranca de tarifas pelo uso da infraestrutura.

Ressalvadas as peculiaridades, o modelo se assemelha ao de um shopping
center. A concessionaria, enquanto autoridade portuéria, seria uma espécie de
administradora do centro comercial, com a missdo de assegurar um ambiente propicio
ao desempenho das atividades das arrendatarias, que nesta analogia seriam o0s
lojistas.

Nesse sentido, em se tratando de atividades e negdcios distintos, ndo se faz
coerente estabelecer exatamente a mesma matriz de risco para contratos de
arrendamento e concessao. O ideal é ter uma distribuicdo de riscos especifica e
aderente a realidade de cada negdcio.

Nesse sentido, espera-se que 0 modelo seja aperfeicoado com o tempo, em
especial no tocante a distribuicdo de riscos, a fim de conformar um padrdo mais
condizente com as particularidades de cada atividade. Todavia, deve-se reconhecer
gue o modelo de concessédo de porto organizado ainda é novo no ordenamento
juridico brasileiro, por isso o seu aprimoramento devera ocorrer a medida em que a
execucao de contratos evolua.

Nesse momento, considera-se que as regras estabelecidas no contrato de
concessao dos Portos de Vitéria e Barra do Riacho, no Espirito Santo, sdo adequadas
para disciplinar a relacdo de descentralizacdo almejada. A expectativa do setor é que

essa concessao revele os reais riscos e beneficios associados a politica publica e
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permita uma reflexdo mais circunstanciada sobre a conveniéncia e oportunidade de

replicar o modelo aos demais portos organizados brasileiros.
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