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AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS

Nota Técnica n? 4/2017/GT-PORT-057-16-DG

Assunto: Proposta de Norma dispondo sobre a Estrutura Tarifaria Padronizada das Administragdes Portudrias
1. INTRODUGAO

1. Em 08 de margo de 2016, o Diretor-geral da ANTAQ, no bojo do Processo 50300.002373/2015-01, por meio da Portaria
n2 57/ANTAQ (0035427), determinou a cria¢cdo do Grupo de Trabalho n2 057/2016 (GT-057), com o propdsito da Elaboragdo do Manual
de Contabilidade Regulatéria do Setor Portuario.

2. O GT-057 é responsavel por propor minutas de normas a Superintendéncia de Regulagdo (SRG) da ANTAQ,
contemplando conceitos, fundamentos, diretrizes, estruturas e instrugcGes contabeis, elenco de contas, critérios de apropriagdo de
custos e modelos de demonstragdes contdbeis, incluindo solugdes para a questdo tarifaria e para o monitoramento do desempenho
econOmico de agentes setoriais nos portos organizados. Esse conjunto de instru¢Ges foi chamado de Contabilidade Regulatdria.

3. Durante os trabalhos, o GT-057 entendeu ser melhor reformular o nome da iniciativa, qualificada agora como Sistema da
Contabilidade Regulatéria Aplicavel ao Setor Portuario (SICRASP), conforme demonstram as atas de reunido do grupo. O novo
sistema traz as bases para um novo patamar da regulagdo econdmica dos portos organizados, e estd sendo composto por varios
elementos normativos interdependentes e organizados, que, em conjunto, atuardo em dire¢ao Unica e sinérgica.

4, Para cada entrega do GT-057, ha uma Nota Técnica resumindo os trabalhos e propondo uma minuta de resolugéo.

5. Especificamente, esta Nota Técnica tem por objetivo discorrer sobre a Estrutura Tarifaria Padronizada das
Administra¢oes Portuarias. A minuta dessa Norma foi aprovada pelo GT-057 em 8 de junho de 2017, restando agora a deliberagao
pela Diretoria Colegiada.

2. PREAMBULO
2.1, DO CONTEXTO HISTORICO
6. A época da Empresa de Portos do Brasil - Portobras, até 1990, a gestdo do setor portudrio brasileiro era centralizada

nessa estatal federal exercendo um papel de Holding. Ela controlava as administragdes portudrias e as concessiondrias até entdo
existentes, além de definir os programas orgamentarios, as politicas tarifarias e de pessoal e as decisGes sobre novos investimentos.

7. Com a extin¢do da Holding e o advento da Lei 8.630/1993, os portos passaram a ser comandados diretamente pelas
Companhias Docas, equivalendo a uma forte descentraliza¢do do setor. Cada Administragdo Portuaria (AP) tornou-se auténoma em
suas decisGes administrativas e estratégicas, ainda que permanecendo vinculadas ao Ministério de Transportes. No aspecto tarifario,
sem o domo anterior, deixou de haver uma coordenagdo central mais rigida do sistema portudrio brasileiro.

8. Pela mesma Lei 8.630/1993, as Companhias Docas deixaram de atuar diretamente na operagdo portudria e converteram-
se no papel de autoridades portuarias, com a responsabilidade de garantir a infraestrutura das dreas comuns, gerindo o espago do
porto organizado como uma espécie de "condominio". Essa inovagdo da Lei n2 8.630/1993 (a denominada Lei dos Portos), em prol de
uma maior eficiéncia, significou transferir competéncias das Docas em relagdo a movimentacdo e a armazenagem de cargas, e
repassa-las aos operadores portuarios (entes privados previamente qualificados pela propria estatal). Pela Lei dos Portos, passariam
as AdministragcOes Portudrias a exercer a atividade quase Unica de Autoridade Portuaria, ou seja, de administradora do patrimdnio
publico, disciplinadora local e fiscalizadora das atividades portuarias na sua jurisdi¢do.

9. Essa ruptura com o modelo anterior (modelo Portobras) reduziu a receita das AdministragcBes Portuarias. A
movimentagdo e a armazenagem das cargas, muitas vezes, era a maior fonte de renda dentro de um porto. Couberam as
AdministragOes Portudrias as receitas advindas das tarifas cobradas pela oferta e pela manutengdo das infraestruturas publicas a
disposicdo dos navios e das cargas, somadas com as receitas patrimoniais (outorgas onerosas) auferidas em fungdo dos contratos de
arrendamento de dreas e de instalagGes portuarias.

10. Essas diretrizes de remuneragdo guardam semelhanga com o chamado modelo Land Lord Port. Nesse modelo, a
autoridade publica administra o porto e fica responsavel por toda a infraestrutura portudria, enquanto a superestrutura e a operagao
portuaria ficam sob responsabilidade de arrendatdrios e operadores portuarios, entes privados.

11. Esse descontinuo no modelo remuneratério, sem a presenga de um robusto poder regulador central, e sem um periodo
de transi¢do para conformacgdes, contribuiu decisivamente para a perda de uniformidade das cobrancgas tarifarias entre os diversos
portos.

12. Além disso, a nova receita patrimonial, evidentemente, é menor que a receita da operagdo portudria anteriormente
arrecadada. Para a administragdo portudria, restou, portanto, uma parte bastante pesada e arriscada do negdcio, isto &, lidar com o
bem publico, tendo ela confrontado esse risco a sua propria maneira, muitas vezes criando uma estratégia comercial de sobrevivéncia,
refletida sobremaneira na sua estrutura tarifaria.

13. A respeito da politica tarifaria, a Lei 8.630/1993, no seu Art. 51, apenas prescreveu genericamente:
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‘Art. 51. As administragdes dos portos organizados devem adotar estruturas de tarifas adequadas aos respectivos sistemas operacionais,
em substituicdo ao modelo tarifdrio previsto no Decreto n°24.508, de 29 de junho de 1934, e suas alteragbes.” (grifo nosso)

14. Em sintese, os ideais demarcados no Decreto n? 24.508/1934, da era Vargas, criado para organizar e padronizar a
estrutura tarifaria dos portos publicos, foram dispensados pelo legislador de 1993. Cada Administragdo Portudria poderia agora adotar
“tarifas adequadas” a sua operacdo, desde que informada previamente ao Ministério Supervisor e homologada pelos respectivos

Conselhos da Autoridade Portudria (CAP)m.

15. Durante muitos anos, na auséncia de uma politica tarifaria positivada de longo prazo, as administra¢des portuarias
desfrutaram de boa dose de liberdade para estruturarem suas tarifas atendendo totalmente as particularidades do seu préprio
mercado.

16. Como resultado, ao longo do tempo, cresceu a dificuldade de comparar as cobrangas tarifarias entre os portos
organizados, pois restaram dezenas de redacdes para a mesma cobrancga, e inUmeras formas de incidéncia, descrigGes, métricas,
isengdes, franquias etc. Sofre também o armador, ao decidir qual é a infraestrutura portudria publica menos custosa para o transporte
desejado, fator contribuinte para eventual decisdo em favor da atracagdo em um terminal de uso privado.

2.2, Somente a partir de fevereiro de 2002, com a regulamenta¢do da criagdo desta Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), o setor portuario retomou uma dire¢do mais uniforme. Em 2007, ocorreu um novo reforgo do aparelho estatal
dedicado ao setor, materializado na criacdo da Secretaria Especial de Portos (SEP), desde 2016 parte da estrutura do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPAC).

2.3. FINALIDADES DA CRIAGAO DA NORMA

17. Destarte, diante desses problemas regulatérios, a Superintendéncia de Regulagdo (SRG) da ANTAQ entendeu ser
necessaria a instituicdo de uma estrutura tarifaria padronizada para o setor portuario (vide o item 3.3 da Agenda Regulatéria da

ANTAQ Biénio 2016/2017151), pela qual, nos termos da nossa competéncia legal, esta Autoridade Regulatdria deverd estabelecer
incentivos a ampla migracdo em dire¢do aos novos padroes, abrangendo as diferentes modalidades exploratdrias de administracdo
portuaria (a exploracdo direta pela Unido por meio de suas estatais, e a indireta pelos delegatdrios e pelos concessiondrios).

18. Da mesma forma, a padronizagdo da estrutura tarifaria tem a finalidade de resgatar a uniformizagdo almejada no
Decreto n? 24.50851, de 29 de junho de 1934, revogado pela Lei n2 8.630/1993.

19. Outra finalidade é lidar eficazmente com as dificuldades encontradas no monitoramento e na fiscalizacdo do
cumprimento das cobrangas divulgadas pelas administra¢Ges portudrias, dificuldades essas derivadas da falta de padronizagdo.

20. Temos ainda a preocupante falta de informagles esmeradas para um processo mais refinado de aprovagdo de novos
patamares tarifarios, que por sua vez incentive a produtividade e a eficiéncia dos portos no médio e curto prazo, processo cujo insumo
basico é a informacdo padronizada e comparavel ao longo do tempo. No mesmo escopo, temos o estabelecimento de um rito
procedimental mais claro para os processos de revisdo tarifaria. Alids, o Poder Concedente tem externado cada vez mais sua
preocupagdo que esse rito seja esteja relacionado intrinsecamente com a apuragao de custos.

21. Parece-nos que, em termos do resultado a ser alcangado, o proposto vai totalmente ao encontro ao interesse publico,
finalidade de qualquer ato desta Agéncia. Portanto, o arcabougo ora entregue, indiscutivelmente, tem evidente finalidade publica,
atendendo, subsidiariamente, ao Art. 32 da Lei n2 12.815/2013.

2.4. LEGISLAGAO PERTINENTE
22. A legislagdo pertinente, entre aquelas dignas de nota, é a seguinte:
a) Portaria n? 118, de 17 de maio de 2002, do Ministério da Fazenda;
b) Art. 32, VIIl do Decreto n2 4.122, de 13 de fevereiro de 2002;
c) Art. 49, VI, VIl e VIl do Decreto n2 4.122, de 13 de fevereiro de 2002;
d) Art. 42-B e Art. 42-C do Decreto 8.033, de 27 de junho de 2013;
e) Art. 29, Ill, c) da Resolugdo ANTAQ n2 3.274, de 6 de fevereiro de 2014;
f) Art. 18 da Resolugdo ANTAQ n2 3.274, de 6 de fevereiro de 2014;
g) Art. 33, XXI e XXIX da Resolugdo ANTAQ n2 3.274, de 6 de fevereiro de 2014; e
h) Capitulos 2, 8.2.4, 8.2.5, 8.2.6, 8.2.8 e 9 do Manual da Contabilidade das Autoridades Portudrias.

23. Em termos da competéncia legal de emitir, pela via normativa, padrdes de estrutura tarifaria, temos a Lei de criagdo da
ANTAQ, nos seguintes artigos:

i) Art. 11, IV e VIl da Lei n? 10.233, de 05 de junho de 2001;
j) Art. 12, VIl da Lei n2 10.233, de 05 de junho de 2001;

k) Art. 20, lll, b da Lei n2 10.233, de 05 de junho de 2001;

[) Art. 27,1V e XIV da Lei 10.233, de 05 de junho de 2001; e
m) Art. 27, VIl da Lei n2 10.233, de 05 de junho de 2001.

24, Alids, emitir padroes é a esséncia do poder normativo, presente no regime juridico de qualquer agéncia reguladora
federal.
25. Realce para a Portaria n? 118, de 17 de maio de 2002, do Ministério da Fazenda. De fato, é a politica tarifaria mais

positivada do nosso setor portuario. Vejamos o trecho conexo:

“Art. 3° As REVISOES ORDINARIAS deverdo:
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| - estar previstas nos contratos de concessdo ou de permissdo, nos atos de autorizagéio previstos no art. 49 da Lei n2 10.233, de 2001, ou
nos convénios de delegagdo;
Il - estabelecer a receita necessdria para cobrir os CUSTOS OPERACIONAIS EFICIENTES e remunerar o capital prudentemente investido; e

Il - incorporar parcela das receitas oriundas de OUTRAS FONTES PARA FINS DE MODICIDADE DA TARIFA.

Art. 22 Os REAJUSTES deverdo:
| - ser feitos com PERIODICIDADE MINIMA ANUAL;
Il - basear-se nas altera¢cdes dos custos operacionais ou em INDICES DE PRECOS;

Il - estar discriminados nas cldusulas constantes dos contratos de concesséo ou de permissdo, nos atos de autorizagdo previstos no art. 49

da Lei n2 10.233, de 2001, ou nos convénios de delegacdo, que deverdo estabelecer os PESOS DOS ITENS QUE COMPBEM OS CUSTOS
OPERACIONAIS ou que estardo vinculados a indices de pregos; e

IV - incluir a transferéncia de parcela dos ganhos de eficiéncia das empresas aos usudrios.

Art. 4° As REVISOES EXTRAORDINARIAS deverdo:
| - identificar o NEXO CAUSAL RESPONSAVEL PELO DESEQUILIBRIO ECONOMICO E FINANCEIRO nos contratos;
Il - estabelecer a receita necessdria para cobrir os custos operacionais eficientes e remunerar o capital prudentemente investido; e

Ill - incorporar parcela das receitas oriundas de outras fontes para fins de modicidade das tarifas.” (grifo nosso)

26. Muito depressa, complementa-se a legislacdo com o texto do vigente Regimento Interno da ANTAQ, onde temos:

“Art. 42 Compete a ANTAQ:

... Il—promover estudos aplicados as definigbes de tarifas, pregos e fretes, em confronto com os custos e beneficios econémicos transferidos
aos usudrios pelos investimentos realizados;

... X — promover as revisdes e os reajustes das tarifas portudrias, assegurada a comunicagdo prévia, com antecedéncia minima de 15
(quinze) dias uteis, ao poder concedente e ao Ministério da Fazenda; ...

Art. 53. A Geréncia de Regulagdo Portudria tem, em sua drea de atuagdo, as seguintes competéncias dentre as atribuidas a
Superintendéncia de Regulagdo:

... VIl—analisar e instruir processos de revisdo e de reajuste das tarifas dos portos organizados e de definigio de pregos-teto praticados por
operadores portudrios, quando for o caso; ...”

27. Uma rapida andlise dos dispositivos legais permite a ANTAQ, como sujeito detentor de bastante capacidade e
competéncia (inderrogdvel, alias, dai nos movermos nesse sentido), regular da forma que pretende. Agird com toda legitimidade,
incontestavelmente.

2.5. DA CONSULTA PUBLICA PREVIA

28. Por meio da Nota Técnica n? 6/2016/GT-PORT-057-16-DG (SEI 0113676), de 29 de julho de 2016, este GT-
057 apresentou uma proposta e uma minuta de Resolugdo (SEI 0115146) ao Sr. Superintendente de Regulagdo a respeito de uma
Consulta Publica voltada a obter novos subsidios para cumprimento do item 3.3 da Agenda Regulatéria ANTAQ do Biénio 2016-2017.

29. A referida Nota Técnica listou onze sub-temas relativos a um regime tarifario das autoridades portuarias.

30. Assim, em 29 de outubro de 2016, foi aprovada a Resolugdo ANTAQ n2 5.009/2016 (SEI 0146432), instituindo a referida
Consulta Publica, e nela informou-se que as contribuigdes deveriam ser dirigidas a ANTAQ até as 18h00 do dia 19 de janeiro de 2017,
exclusivamente, por meio e na forma do formuldrio eletronico disponivel no sitio www.antaq.gov.br. Por fim, a Resolugdo n2 5.009/2016
determinou que ao final do prazo da consulta, a ANTAQ apresentaria, em até 45 (quarenta e cinco) dias e de forma resumida, os
resultados da Consulta.

31. Posteriormente, a Consulta Publica foi prorrogada para até o dia 3 de fevereiro de 2017, por meio da Resolugdo n?
5.193/2017 (SEI 0207544), e em seguida para até o dia 8 de fevereiro de 2017, por meio da Resolugdo n2 5.256/2016 (SEI 0215581).
32. Encerrada a fase de contribui¢des, elas foram enviadas para este Grupo de Trabalho.

33. O GT-057 identificou todas as contribuicbes recebidas versaram sobre os temas em consulta, e
trouxeram opinides relevantes incorporadoras no debate interno. Contudo, nem todos os temas foram abordados.

34. No encerramento do processo de Consulta Publica, foi produzida a Nota Técnica n? 3/2017/GT-PORT-057-16-DG (SEI

0240199) informando os resultados e transcrevendo as 44 contribuigdes recebidas. Todas as alternativas |4 propostas foram
consideradas na produgdo da minuta de Norma.

3. ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO
3.6. DO PROBLEMA REGULATORIO
35. De pronto, iniciamos a descrigdo do problema regulatdrio informando o nosso atendimento ao Tribunal de Contas da

Unido (TCU). Em seu Acérdao n2 1.904/2009[;1, o Plendrio daquela corte determinou a¢des corretivas para esta Agéncia, a saber:

Item 9.1.2 do Acordéo TCU n? 1.904/2009: Determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios, com fulcro no art. 27, I, Vil e XIV,
da Lei 10.233/2001, que estabeleca regras claras para a reviséo e o reajuste das tarifas portudrias com base em estudos fundamentados
sobre os custos das administragées portudrias, prevendo mecanismos para compartilhar com os usudrios os beneficios gerados com
possiveis aumentos de eficiéncia, prezando pela modicidade tarifdria e pelo equilibrio econémico-financeiro das administragdes
portudrias.

36. Recomenda-se a leitura integral desse acérddo, uma tentativa de retratar as dificuldades reais da nossa esfera, ainda

gue sob dtica diversal3l desta setorial técnica. A seguir, transcricdo do trecho mais pertinente do relatério, com o objetivo de recordar
dizeres daquele 6rgdo. Entenderam o seguinte:

“Diante desse cendrio, 75% (6 de 8) das APs auditadas ndo sabem se suas tarifas estdo super ou subavaliadas em comparagdo com os
seus custos, tornando os valores tarifdrios aleatdrios e suficientes para pagar apenas as suas despesas totais, resultando numa situag¢do
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em que as ineficiéncias ndo sdo identificadas nem eliminadas.
O desconhecimento dos custos resulta também em modelo inconsistente de reajuste/revisdo. Deve-se ressaltar que em outros setores, todo
agente responsdvel pela realizagéo de investimentos possui um fluxo de caixa, de onde minimamente se pode extrair o custo da atividade,
de forma que se possa equilibrar esse custo com a remuneragéio de quem realizou o investimento. Essa é a informagéo bdsica de qualquer
processo de revisdo. Ela também é a base para a discussdo de qualquer questdo regulatdria envolvida na atividade, como, por exemplo,
criagdo de incentivos, redugbes de custos, repasse de ganhos de produtividade para a modicidade tarifdria etc. Em razdo disso é bastante
preocupante que as autoridades portudrias ndo possuam essa informagdo sobre a infraestrutura que gerem.
... Deve-se considerar que as APs sGo monopolistas do ponto de vista institucional em sua atividade de provimento de infraestrutura. Isso
quer dizer que, teoricamente, elas possuem incentivos a cobrar tarifas superiores ao economicamente eficiente. Essa informagdo néo pode
ser verificada na prdtica porque as APs ndo conhecem seus custos, mas é suficiente para demonstrar que algum grau de regulagéo
econémica beneficiaria o setor.
Essa omiss@o regulatdria é justamente uma das causas para o fracasso do modelo de reajuste/revisdo das tarifas portudrias. A Seae
(2009) também identificou o mesmo problema ao analisar a questdo e, acertadamente, concluiu: “A AP ndo possui uma regulagéo
tarifdria clara e detalhada, que seja baseada em um fluxo de caixa e em incentivos ao aumento da eficiéncia”.
Um efeito disso foi a verificagéo, nos portos auditados, de que as tarifas passam longos periodos (10, 12 ou 13 anos) sem reajuste. Isso
certamente impactou a receita dos portos, principalmente porque as tarifas portudrias sdo a principal fonte de receita das APs auditadas.
Pode também estar prejudicando o fornecimento eficiente da infraestrutura portudria, o que certamente atrapalha o desenvolvimento do
setor. Por exemplo, a Emap ficou 10 anos sem aumento de tarifa. Apenas em 2007 obteve revisdo de suas tarifas. A ultima alteragéo de
tarifas da CDP foi em 1996, portanto, hd mais de 12 anos. No RJ, a CDRJ ficou 13 anos sem majorar suas tarifas. Isso obviamente
prejudica o financiamento da infraestrutura portudria ...
Em razdo da regulagdo tarifdria obscura da AP, ndo se pode afirmar se os usudrios estGo pagando pelos custos em regime de eficiéncia,
apesar de existirem fortes indicios de que isso ndo ocorre. O regime de eficiéncia pode ser alcangado mediante a elaboragéo de um fluxo
de caixa contendo valores consistentes, que permitird obter um valor de tarifa suficiente para financiar a manutengdo e expansdo da
infraestrutura existente, bem como para a realizagéo de novas obras.”

37. Na Nota Técnica ANTAQ/SRG/GRP n? 45/2015 (SEI 0123914), de 09 de novembro de 2015, um dos subsidios a
publicagdo da ja mencionada Portaria n2 57/ANTAQ (0035427) (instituidora do GT-057), ficou consignado o manifesto da SRG sobre a
necessidade urgente da implantagdo dessa normatizacdo tarifaria, sobretudo a fim de atender as algadas estipuladas na legislacdo
setorial atualizada e as agGes corretivas sugeridas pelos érgdos de controle. Evitando a prolixidade, ndo cabe aqui rever ou repetir
integralmente o conteuido dessa Nota Técnica, bastando incentivar a sua leitura.

3.7. Somam-se ao conjunto de problemas regulatérios os argumentos contidos na Nota Técnica n? 13/2016/GT-PORT-057-16-
DG (SEI 0128226), de 30 de agosto de 2016. Esse documento recomendou refundar a regulagdo econdmica dos portos organizados. A
esse texto damos igual destaque, recomendando também uma leitura mais atenta, pois estamos aqui propondo algo cujas fronteiras
foram 13 delimitadas.

3.7.1. DAS ALTERNATIVAS AO PROJETO DO MANUAL

38. Ndo hd opgdo de ndo regular, considerando toda a problematica exposta, competéncias expressas e as determinagbes
do Tribunal de Contas da Unido. Ha de se regular. A previsdo estd, inclusive, na Agenda Regulatéria vigente.

39. Como ponto de partida, o GT-057 tratou de elaborar o Manual de Contas das Autoridades Portuarias, disponivel em SEI
0178079, aprovada pela Resolugdo Normativa ANTAQ n2 15/2016 (SEI 0195482). O Manual de Contas ja determinou formas de
classificacdo e apropriacdo das receitas, custos e despesas nos portos organizados. E uma grande premissa para este projeto.

40. Vimos que a partir de 1993, fora algumas pequenas especificidades, a exploragdo dos portos organizados brasileiros
caminhou para o modelo denominado Land Lord Port. Esse conceito nasceu nos paises cujos portos se desenvolveram baseados numa
figura de autoridade publica (Port Authority) atuando apenas na oferta de instalagBes comerciais para o segmento privado, com
influéncia regional ou local, visando atrair negdcios e atividades econdmicas para a sua area de atendimento, ordenando, assim, o uso

do solo de sua propriedadejﬂ. A titularidade é publica, da Unido, e areas operacionais podem ser atribuidas para o setor privado por
meio de contratos administrativos, setorialmente denominados de arrendamentos. A funcdo da autoridade publica dentro do porto
organizado é, principalmente, de supervisdo e coordenagdo local, provendo a infraestrutura menos sujeita a possibilidade de exclusdo,
como a aquaviaria e a terrestre. Nesse modelo, ha uma estreita parceria entre o publico e o privado. A Lei n? 12.815/2013, a chamada
novissima Lei dos Portos, nesse interim, manteve o modelo de 1993.

41. A Tabela 1, a seguir relacionada, demonstra como é remunerado o modelo Land Lord Port no Brasil.
Tabela 1: Modelo de remuneragdo da infraestrutura nos portos organizados brasileiros
. . Natureza do ) .
Fornecimento Responsavel . Fonte de recursos (financiamento) Natureza do Bem
fornecimento
Ampliagdo da Infraestrutura Unido (Administracdo Servigo Receita Publica => Impostos federais _
plag - . ( . . ¢ . 'g . P L. Bem Publico de Uso Comum
aquavidria Publica Direta) publico =>Lei Or¢amentaria
Administragdo
Operag¢ao e Manutencao da Portuaria Servigo 7 P .
. L oL L i arias —i Bem Publico de Uso Especial
Infraestrutura aquaviaria (Administragdo Publica publico Tarifas portuarias —inframar P
Indireta)
Administragdo
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42. Percebem-se as tarifas portuarias somente no contexto do fornecimento tipico da Administragdo Portuaria. Ela é,
indiscutivelmente, o Poder Publico dentro do porto organizado, sujeita, porém a fiscalizagdo e a regulagdo desta Agéncia. Os demais
servigos portudrios sdao de natureza privada, ainda que revestidos de intensa finalidade publica, pois estdo sendo executados dentro do
porto publico.

43, Assim, as alternativas avaliadas consideraram sempre a remuneragdo da administragdo portuaria pelas utilidades

fornecidas e pelos servigos pl]blicosI§1 de natureza comercial ou industrial entregues com base na exploragdo do bem publico, no
interesse geral da sociedade. Somente essas atividades portudrias da administragdo portudria, na qualidade de monopolista ou
oligopolista, estariam sujeitas ao controle tarifario prévio. As demais atividades, como as nao correlacionadas a atividade portudria, ou
cujo potencial de abuso do poder econdmico ndo se concretiza, ndo estariam sujeitas ao controle prévio tarifario. Outra opgcao avaliada
era de estender mais esse controle, fazendo com que todos os fornecimentos da administragao portudria fossem analisados em termos
de seus pregos, condigdo seguramente dificultadora da padronizagdo almejada. Por outro lado, existe um nucleo duro de servigos
prestados pelas administragdes portuarias semelhantes entre si, idénticos na maioria das vezes. Dedicamo-nos a esses ultimos.

44, Grande referéncia, permitindo o avancgo rapido e seguro dos estudos, foram os estudos prévios realizados pela Secretaria
de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR), secretaria desde maio de 2016 integrada a estrutura do Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil (MTPAC). Esses estudos foram realizados em conjunto com empresas renomadas de consultoria, como a Deloitte
Brasil e o Laboratdério de Transportes e Logistica — Labtrans da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). As conclusdes das
consultorias foram amplamente validadas e testadas, tendo o GT-057 recebido planilhas diversas contendo dados reais, de sorte que é
possivel afirmar, com tranquilidade, a consisténcia académica e pratica dos estudos prévios liderados pelo Ministério.

45, N&o obstante a essas a¢des do Poder Concedente, sabe-se ndo ser esta a primeira vez que a ANTAQ, como Autoridade
Regulatdria, abragou projeto desta natureza. Em julho de 2010, a ANTAQ firmou Termo de Cooperagdo Técnica com o Departamento de
Engenharia de Produgdo da Escola Politécnica da Universidade de Sdo Paulo (Poli-USP), com o objetivo de avaliar a situagdo econémica
dos portos publicos, e para a proposta de um modelo tarifario. Foram produzidos diversos relatérios igualmente sélidos.

46. Os documentos fornecidos pela SEP/MTPAC e pela Escola Politécnica da USP constam do Processo
SEI 50300.000583/2017-19.

47. Alids, neste projeto conduzido pelo GT-057, agora renovado, foi possivel encontrar grande e salutar convergéncia de
pensamentos, de forma que todas as conclusGes da Agéncia estdo bem alinhadas com a visdo ministerial. De fato, desde o final de
2015, a SEP/PR (agora SNP/MTPAC) e ANTAQ vém trabalhando conjuntamente na busca de um consenso interno a respeito das
diferentes abordagens. Foi possivel sanar a disputa metodoldgica. Os representantes da SNP/MTPAC integraram o nosso GT-057,
evidenciando o sucesso desse tipo de instrumento (um Grupo de Trabalho multi-representativo) para a coordenac¢do de esforgos do
Poder Publico Federal.

48, Os diversos érgdos reguladores federais ligados a infraestrutura, como a ANEEL e o ANTT, foram, decerto, fonte de luz e
influéncia dos padrGes ora propostos.

49, A literatura especializada foi também objeto de estudo. Por exemplo, a doutrinadora Joana Paula Batista, na sua obra

Remuneragdo dos Servigos Pﬂblicosﬁl, discorre sobre os principios aplicaveis as tarifas remuneratdrias de servigos publicos. Sintese
do seu ensinamento esta posto na Tabela 2, a seguir colocada, ja com alguns acréscimos e adaptagdes desta parte.

Tabela 2: Principios aplicaveis a tarifa portuaria

Principio Propriedade
1. Proporcional Ao usufruto do usudrio
2. Especifica e divisivel | Ha imputabilidade certa a um determinado usuario, conforme medigdo
3. Real Ha correspondéncia entre o cobrado e o consumido (fato gerador), efetivamente posto a disposi¢do
3. Certa E conhecida previamente pelo usuario, antes do fornecimento iniciar
5. Médica Reflete o menor custo possivel
6. Irretroativa Possui apenas efeitos prospectivos
7. Suficiente Para satisfazer as necessidades dos agentes envolvidos
8. Geral Ampla universalidade, atingindo o maior nimero de usudarios (amplitude)
9. Neutralidade Ndo distorce as relagbes de mercado
19. Razoavel Remunera adequadamente o fornecedor, promovendo a expansdo do servigo
11. Justa A cada tipo de usuario
50. As alternativas avaliadas, e por fim adotadas, procuram atender aos onze principios citados na Tabela 2, direta ou

indiretamente. Tudo positivado na minuta de Norma navega tranquilamente por esses principios. Na duvida, eles sempre proviam o
caminho.

51. Desses principios, decorre a proibicdo de adotar as cobrangas previstas no Art. 11, §42 da minuta da Norma.

52. O Art. 10, §59, o Art. 16, o Art. 24, o Art. 26, VI, o Art. 28, e Art. 35, §12 da minuta de Norma foram inspirados igualmente
nos principios gerais indicados na Tabela 2.

53. A questdo da proporcionalidade tarifaria, por sua vez, estd mais bem debatida na Nota Técnica n2 25/2017/GRP/SRG (SEI
0282201), um estudo de caso real.

54, Dentro do planejamento do GT-057 (SEI 0091023), foram realizados na Sede da ANTAQ, em Brasilia, alguns seminarios.
Cita-se o realizado em 01 de julho de 2016, com a presenga de todos os superintendentes da ANTAQ, alguns gerentes e diversos
servidores, inclusive do MTPAC. O segundo foi voltado ao publico externo, realizado em 17 de agosto de 2016, também na Sede da
ANTAQ, com os profissionais da area juridica das empresas do setor. Em 08 de agosto de 2016, foi realizada reunido com a Empresa de
Planejamento Logistico — EPL, empresa publica vinculada ao MTPAC, para compartilhamento de experiéncias quando a pesquisa de
precos e custos no setor de transportes. Ha programado outros semindrios até que a Norma esteja instituida.
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55. Foram realizadas avaliagbes dos possiveis impactos dessa migracdo na gestdo das autoridades portudrias, e a
capacidade de reagdo delas e a nossa. Dai o periodo de transi¢gdo proposto, doze meses.

56. Uma das principais alternativas avaliadas foi incorporar nas equagGes de cdlculos da tarifa um fator de produtividade
setorial, com o objetivo de estimular a gradual reducdo de custos por meio de reajustes anuais obrigatdrios. A intencdo também era
bem regular os subsidios entre as modalidades tarifarias, e determinar firmemente a auto sustentabilidade econémico-financeira das
administragdes portuarias, por meio de uma métrica bem clara. Haveria uma matriz de riscos inerentes a administracdo portuaria, de
modo que esses riscos ndo poderiam ser repassados para a tarifa. Essa alternativa revelou-se invidvel em termos legais, um passo
além da regulagdo, de elevado 6nus juridico a Agéncia e com reflexos e impactos (positivos ou negativos) incalculdveis por ora e pouco
estudados academicamente.

57. O GT-057 avaliou o Oficio-Circular n2 03/2015 (SEl 0291469), e o incorporou as diretrizes na minuta de Norma,
caracterizando, na pratica, a instituicdo de desconto como o Unico risco inerente a administragdo portuaria, ou seja, uma renuncia de
receitas. Mesmo assim, somente podera aprovar o desconto por meio do seu Conselho de Administracdo (aquelas cuja gestdo ndo
necessita de tal estrutura tipica das sociedades andnimas, devem procurar algcada equivalente, como os secretdrios estaduais ou
municipais).

58. As demais alternativas avaliadas pelo GT-057 foram:

a) A previsdo de fase de audiéncia publica, com etapa obrigatdria precedente a aprovagdo de uma revisdo tarifaria:
descartada, pelos mesmos motivos relacionados a extingdo do poder homologatdrio do CAP pela novissima Lei dos
Portos;

b) A regulagdo dos diferimentos, ou seja, das postergacdes da aplicagdo dos novos valores tarifarios aprovados pela
ANTAQ: a opgdo era tal pratica ndo depender de autorizagdo prévia da ANTAQ, sendo entdo o porcentual diferido
incorporado como um passivo a ser compensado na préxima revisdo tarifaria, de modo que tal receita nunca poderia
ser renunciada. Optou-se por ndo regular definitivamente a matéria neste momento, pois ndo teremos, por enquanto,
a previsdo de um calendario fixo para revisGes ordinarias. Positivamos a previsdo genérica de tal instituto,
sujeito sempre ao controle da ANTAQ;

c) A aplicagdo dos recursos fora do porto organizado: o paradigma setorial é os recursos originados das tarifas
serem aplicados dentro da finalidade setorial da autoridade portuaria, isto é, dentro da area do porto organizado.
Logo, tem sido uma politica bastante clara, porém n3o positivada em decretos e nas leis federais, permitir que os
excedentes econOmicos obtidos pelas receitas operacionais sejam somente reinvestidos, de modo que o ativo
contabil formado a partir dessas receitas estariam sujeitos também a mesma restri¢ao. A alternativa avaliada era de
desregular tal restricdo, provendo mais liberdade ao gestor, desde que a retirada dessas receitas fosse na forma de
Lucro contdbil, ndo diretamente do Ativo. A nova visdo foi derrotada, dado o modelo Land Lord Port, e a indesejada
possibilidade dos recursos tarifarios serem utilizados primeiramente para vencer outros compromissos externos, e
ndo as obrigacBes setoriais primarias. Logo, consagramos a Resolugcdo ANTAQ n2® 2904/2013, editada a luz de um
caso especifico, ora ajustada ao caso geral e a novissima Lei dos Portos. Os recursos do porto organizado poderdo ser
utilizados fora dos limites da area do porto organizado, previamente autorizados pela ANTAQ, desde que tal aplicagdo
esteja alinhada ao planejamento setorial de médio prazo, como, por exemplo, na construgdo de obras vidrias
facilitadoras da entrada ou da saida de carga do porto. Visivelmente, o porto é um lugar de troca de modais. Logo,
facilitar o cumprimento de tal fungao intermodal colabora com o servigo publico; é ébvio o interesse publico nesse
tipo de gasto externo, pois ele aumenta a competitividade e a produtividade do porto publico. Todavia, fica
consagrado o controle prévio da Agéncia, dados os riscos de uma vez utilizados os recursos, ndo seja possivel a
reversao de uma agdo incoerente;

d) A correcdo monetaria pelo IGP-M, da Fundagdo Getulio Vargas: da minuta de Norma, vemos o reajuste tarifario
como algo relativamente simples de calcular e propor. Bastard aplicar um indice de pregos para atualizar
monetariamente a modalidade tarifaria almejada, de modo que ela esteja em dia com o nivel geral de precos da
econOmica, sem defasagem (qualquer outro procedimento serd caracterizado como revisdo tarifaria, onde os custos
formadores do prego-publico serdo avaliados). As alternativas ficaram por conta de saber qual indice de precgos seria
o mais adequado. A doutrina descarta o uso de indices intra-setoriais, pela evidente retroalimentagdao das
ineficiéncias. Por sua vez, o IGP-M, da FGV, reflete o indice Geral de Precos do Mercado. O IGP-M tem metodologia
igual a do IGP-DI, porém pesquisado entre os dias 21 de um més e 20 do seguinte. O IGP-M é muito usado em
contratos do mercado financeiro e de aluguel de imdveis, e reflete melhor os custos de capital e o atacado, tais como
as matérias-primas e os bens de produgdo. Porém, a Unido convencionou usar o IPCA, do IBGE, nos novos contratos
de arrendamento; entdo, venceu na minuta de Norma esse indice ja usual, o IPCA, por ser também o IBGE uma
entidade publica e por ser o IPCA a referéncia da meta inflaciondria do Banco Central. Alinha-se, assim, a nossa
politica setorial com a politica macroeconémica de combate a inflagdo.

3.8. OUTRAS PREMISSAS A SOLUCAO

59. Elaborar uma Norma Tarifaria de um setor ja existente, consolidado, € um projeto de grande complexidade, e demandou
planejamento e coordenagdo intensa. Assim, é justo que se fossem mantidas algumas diretrizes, ou fundamentos, norteadores dos
rumos do projeto.

60. O respeito ao principio da proporcionalidade e da razoabilidade no exercicio do poder normativo da Agéncia certamente
foi uma grande meta, sempre. A razoabilidade, agindo como um limite a discricdo dos atos administrativos, exigindo
serem adequdveis, compativeis e proporcionais, de modo que o ato atenda a finalidade publica especifica. A razoabilidade exige do ato

produzido uma contribuigcao eficaz para o que se quer atingido.

61. Sobre a razoabilidade e a proporcionalidade, leciona Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Direito Administrativo, Editora
Atlas, 2011, pg. 81):
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‘.. discricionariedade é a competéncia-dever de o administrador, no caso concreto, apds a interpretagdo, valorar, dentro de um critério de
razoabilidade, e afastado os seus proprios "standards" ou ideologias, portanto, dentro do critério da razoabilidade geral, qual a melhor
maneira de concretizar a utilidade publica postulada”.

62. Continua DI PIETRO, narrando o Art. 22 da Lei 9.784/1999:

“ ... adequagdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagées, restricoes ou sangées em medida superior aqueles estritamente
necessdrias ao atendimento do interesse publico ... adog¢do de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranga e respeito ao direito dos administrados ... atos de instrugéio que exijam a atuagdo dos interessados devem realizar-se do modo
menos oneroso para estes”.

63. Do mesmo modo, buscou-se sempre uma elevada padronizagdo visando o aumento de velocidade das decisGes
(objetivismo), da previsibilidade e a da comparabilidade das a¢Ges da Agéncia e dos regulados. A ANTAQ dispde de amplo traquejo na
matéria - condig¢do inicial claramente colaborativa com a fixa¢do, ja de pronto, de todos os modelos e padrdes demandados. Cabera ao
agente regulado, ao longo do tempo, incorporar maturidade e bagagem profissional no trato do tema.

64. A simplificacdo de procedimentos (a chamada desburocratizacdo, aliada da desregula¢do) seguramente foi preocupagdo
constante do GT-057, assim como uma menor invasdo na atividade empresarial, procurando o regulador observar mais os resultados
da gestdo, e menos interferir nos esforcos e nos processos do agente. Portanto, foi necessario pensar a Norma Tarifaria, acima de
tudo, como subsidio para robustos instrumentos perenes voltados para a regulagdo por incentivos (tdo almejada e trabalhosa de
alcangar), e ndo como algo disciplinador ao extremo.

65. Certamente uma diretriz norteadora foi a continua busca de harmonizagdo com as praticas ja adotadas, as
institucionalizando e uniformizando, quando conveniente.

66. Por fim, a solugdo procurada foi no sentido de fortalecer, cada vez mais, a fungdo consultiva desta entidade reguladora,
almejando estar a ANTAQ ndo em contraponto com os agentes regulados, mas sim se portando como elemento sélido de coesao do
setor.

4. DA SOLUGAO REGULATORIA DE MENOR IMPACTO

67. A Norma dispondo sobre a Estrutura Tarifaria das Administragdes Portuarias deve ser instituida por meio de Resolugdo
Normativa especifica, e essa foi a parte inicial da minuta.

68. Em seguida, o corpo da minuta da Norma traz o caradter compulsdério das diretrizes normatizadas e a reparti¢gao de
atribuicdes a respeito das novas praticas. Esse corpo foi dividido em seis partes, apresentando progressivamente o assunto, assim:

1. ORDEM TARIFARIA
1. Disposi¢des Gerais
1. Abrangéncia
2. Competéncias
1. Definigoes
2. ESTRUTURA TARIFARIA
2. Processo Decisorio
1. Tipologia Processual
2. Do pleito por Revisdo Tarifaria
3. Da comunicagdo prévia ao Poder Concedente
2. Grupos Tarifarios
1. Modalidades Tarifarias
2. Normas de Aplicagdo
1. Isengdes
2. Franquias
3. Publicidade e Vigéncia
3. DOS DEMAIS PROCEDIMENTOS REGULADOS
3. Segmentacdo de Mercado
3. Receita Tarifaria
1. Descontos
2. Antecipag@o de Receitas Tarifarias
3. Da Aplicacdo de Recursos fora do Porto Organizado
3. Das Condigdes de Cobranga
1. Dos impostos e do faturamento
2. Do pagamento pelas tarifas
3. Da continuidade do fornecimento
4. Da cobranga por usuarios que ndo atracam no porto publico
4. DISPOSICOES TRANSITORIAS
5. DISPOSICOES FINAIS
6. ANEXOS
1. Anexo I: Nomes Padronizados dos Grupos Tarifarios
2. Anexo II: Grupos Tarifarios e suas Modalidades Tarifarias
3. Anexo III: Normas Gerais de Aplicagdo
4. Anexo IV: Modelo de apresentagdo da apropriagao dos custos diretos, indiretos e despesas, por grupo tarifario
5. Anexo V: Modelo e exemplo de indicagdo dos pesos internos dos componentes de custos em cada grupo tarifario, para o
carregamento e a distribuigao pelas diferentes modalidades tarifarias no respectivo grupo
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69. Essa divisdo foi inspirada na Resolugdo ANEEL n? 435/2011, cujo conteldo trata dos Procedimentos de Regulagdo
Tarifaria do Setor Elétrico - PRORET.

49, Da Tipologia Processual

70. A tipologia processual adotada foi aquela prevista na Portaria n2 118/2002 do Ministério da Fazenda, ou seja, revisdo ou
reajuste, podendo a revisdo ser extraordinaria. O reajuste executado pelos indices de precos, como permite a Portaria, e a revisdao
executada por meio do equilibrio entre os gastos operacionais eficientemente apropriados e as receitas operacionais e ndo
operacionais.

71. Tomando o cuidado de excetuar: custo eficiente ndo significa, necessariamente, custo reduzido. Eficiéncia ndo é
sindnimo de Economicidade. Essa seria a visdo leiga dos termos.

72. Eficiéncia, na politica publica, é uma relagao. Serd cada vez mais eficiente uma agao publica quanto mais produtos forem
entregues com o uso de menos insumos ou com o uso dos mesmos insumos anteriormente empregados. Assemelha-se a
produtividade. Um ganho de produtividade pode ser obtido simplesmente produzindo mais, mantendo os custos médios inalterados.

73. Por outro lado, na microeconomia, da Teoria do Bem-Estar, Eficiéncia é a condigdo de maxima utilidade dos recursos
produtivos, ndo podendo ser melhorada, onde todos estdo plenamente satisfeitos, produtores e vendedores. Podera ser:

a) Eficiéncia Alocativa: maior volume de transag¢des econémicas, com a maior geragao de renda agregada possivel;
b) Eficiéncia Distributiva: adequada, justa e razoavel apropriagdo dos excedentes econémicos por parte do produtor;

c) Eficiéncia Produtiva: utilizacdo da planta instalada com o maximo rendimento, dada a estrutura de mercado de
atuacgdo do produtor.

74. E essa a 6tica a ser adotada pela ANTAQ, quando tratamos do emprego eficiente dos recursos dentro do porto
organizado.
75. Adotando a doutrina jurl’dica[ﬂ, o requerimento de revisdo tarifaria extraordinaria deverd identificar, de pronto, o nexo

causal responsavel pelo desequilibrio econdmico e financeiro da estrutura tarifa vigente. Mas, o que realmente significa isso? E uma
dupla condi¢do: ndo basta a causa, deve haver o efeito. Ndo basta o efeito, deve haver a causa. Causa e efeito devem estar
intimamente relacionados entre si. Podera até existir a causa, porém, sd existird o direito ao pleito se e somente quando o efeito
estiver manifestado. Logo, ndo existe revisdo extraordinaria preventiva. Deve provar-se o desequilibrio corrente, ndo um futuro, a
despontar.

4.10. Do Mercado de Referéncia

76. Uma das solugdes encontradas, inovadora, descomplicada, foi o convencionado como Mercado de Referéncia. No setor
elétrico, o mercado de referéncia é a quantia de energia faturada pela concessionaria e entregue no periodo de doze meses anteriores
ao pleito tarifario, de maneira a facilitar a projegao de suas receitas para os doze meses seguintes.

77. De forma andloga, considerando que os pleitos tarifarios ndo serdo obrigatoriamente anuais, e sim por decisdao da
propria administracdo portudria, o mercado de referéncia da administragdo portuaria é aquele ocorrido nos ultimos 36 meses em sua
area de jurisdi¢do, somado a projecdo de variagdo para os 36 meses seguintes. Assim, a solugdo de menor impacto fica patente: como
a tarifa portudria, quando aprovada, reflete uma defini¢do ex-ante de algo projetado, os valores estariam equilibrados pelo menos por
um prazo de trés anos, bastando que, anualmente, o gestor do porto solicite o reajuste anual para manté-la atualizada
monetariamente.

78. Essa sintonia de médio prazo estara mais ajustada quanto melhor a assertividade do gestor portudrio em relagdo a
demanda futura informada a ANTAQ, e quanto mais controles ele apresentar sobre a curva de custo médio de seus produtos. Dai a
importancia de a previsdo da demanda estar baseada em estudos especializados e, na sua falta, consideremos a média ajustada
daqui