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1. SUMARIO EXECUTIVO
1. Esta Analise de Impacto Regulatério - AIR tem como objetivo avaliar a

existéncia de problema regulatério relacionado a cobranga de "joia de admissdo" pelos OGMOs -
Orgios Gestores de Mao de Obra (proibida pela ANTAQ em 2015) e apresentar alternativas viaveis
para intervengdo, se necessario, no mecanismo de governanga setorial chamado OGMO.

2. Os trabalhos da ANTAQ foram iniciados em 2016, porém, com a fei¢do atual, somente
no primeiro semestre de 2020, contemplando reunides com as partes interessadas, consulta formal a
Fiscalizagdo da ANTAQ, incluindo até mesmo uma Consulta Interna a Agéncia. Em novembro de 2020,
a Superintendéncia de Regulagdo concluiu a Analise de Impacto Regulatério Preliminar 19/2020 SEI
n? 1167085, contendo todas as etapas de uma AIR, exceto a avaliagdo final das alternativas. Entre
dezembro de 2020 e janeiro de 2021, tal documento foi submetido a participagdo social, conforme o
AVISO DE TOMADA DE SUBSIDIOS N2 06/2020/SRG-ANTAQ (SEI n2 1187320).

3. A presente AIR retoma a AIR anterior (replicando-a em parte), complementando e
prosseguindo na andlise de custos e beneficios de uma intervengdo regulatdria.

4. Foram consideradas as alternativas de NAO REGULAR (ou seja, aquela que mais se
aproxima da situagdo atual), bem como as opgBes de REGULAR, listadas ao longo deste relatério.



5. Em resumo, foi demonstrada a materializagdo do problema regulatério e as condutas
potencialmente anticompetitivas na relagdo do OGMO. A solugdo de menor impacto é manter o status
quo: proibi¢do da cobranga de joia de admissdo. Pelo menos até quando existir, estruturalmente, mais
competi¢do nesse submercado.

6. E o breve sumario.
2. CONTEXTUALIZAC[\O
7. No Brasil, a privatizagdo dos servicos publicos ou a liberagdo de setores da

infraestrutura ndo foram precedidas pela criagdo e instalagdo de agéncias reguladoras independentes
e auténomas, com a missdo de fiscalizar a oferta desses servigos e garantir a sua prestagdo com
qualidade e eficiéncia, livres de pressdes do mercado. Ao contrario, assistimos a um processo de
despublicizagdo anterior a criagdo das agéncias reguladoras. E o caso do setor portuario. A
desestatizagdo promovida pela Lei de Modernizagdo dos Portos de 1993 antecede em muito a criagdo
da ANTAQ, em 2001 (a instituigdo efetiva da autarquia s6 ocorreu em 2002). A sociedade, em especial
os consumidores desses servigos, colhe ainda hoje os efeitos negativos dessa inversdo processual.
Mas, nunca é tarde: a ANTAQ, agora madura em seus processos internos, diante de um corpo técnico
sélido e de alta competéncia, estd reavaliando temas histéricos dentro de um novo contexto
econdmico, cuja caracteristica é a ampla concorréncia dentro e fora do porto organizado.

8. Vemos que "regulagdo" pode ser dividida em dois tipos bdasicos, a econémica e a social.
A regulagdo econdmica trata dos esforcos governamentais em assegurar o funcionamento adequado
dos mercados, como a prevengdo do abuso do poder dos monopdlios, pregos eficientes, além das
regras de entrada, permanéncia e saida em determinados mercados. Ja a regulagdo social trata de
questdes como as assimetrias de informagdo, seguranga e externalidades negativas, em areas como
meio ambiente, prote¢do do consumidor, seguranga do trabalho, entre outras. Usualmente as duas
formas de regulagdo andam juntas e implicam custos para os regulados. Sob esse prisma, a
intervengdo subsididria do Estado na economia passa a ser meio para a promog¢do de direitos.
Alids, regulagdo social é condizente com os preceitos constitucionais, tendo como finalidade precipua
a promogao do interesse publico e a garantia de direitos fundamentais.

9. Do principio da supremacia do interesse publico infere-se que ha um dever-poder do
6rgdo regulador quanto ao zelo pelo interesse publico, e de exprimi-lo nas relagGes entre particulares.
Nesse sentido, o objetivo de garantir o interesse publico como fim primeiro da atividade da
administracdo deve pautar todos os atos e decisdes regulatdrias, havendo assim uma intima relagdo
dessa finalidade com a protegdo dos direitos do consumidor. Além disso, ha que se ressaltar que a
Constituicdo Federal (art. 52, XXXII) prevé que cabe ao Estado promover a prote¢do do consumidor e
coibir a competi¢do desleal e os lucros abusivos. As premissas de agdo da Agéncia estdo, no setor
portudrio, dentro do art. 32 da Lei n? 12.815/2015.

10. Contudo, o cumprimento desse poder-dever de tutela ao usuario passa, essencialmente,
por agBes que garantam a liberdade de escolha (pois sem liberdade de escolha também pouco é real a
liberdade de pregos), a qualidade do servico e a modicidade. Pois cabe a ANTAQ prover efetividade
aos direitos constitucionais de terceira geragdo, aos direitos difusos, coletivos, ou melhor, incentivar
um mercado equilibrado, onde os efeitos da competigdo imperfeita estdo mitigados e os negdcios sdo
executados com maior transparéncia e menor risco. Pois, no momento em que a Administragdo Publica
outorga a execucdo da atividade portuaria as empresas privadas, mais do que nunca
sdo imprescindiveis a criagdo e a manutengdo de meios eficazes para a protecdo dos usudrios desses
servigos, cuja exploragdo é de titularidade do Poder Publico Federal.

11. Nesse debate, é crescente o desafio de reduzir os gargalos que impedem o aumento da
produtividade e da competitividade de diversos setores econémicos nacionais. Entre as principais
dificuldades apontadas pelos investidores estrangeiros temos os déficits de logistica e os altos custos
de transporte de cargas. Aqui, busca-se uma proposta regulatéria que reduza o Custo Brasil, e
contribua significativamente para a geragdo de riquezas e o desenvolvimento nacional.

3. HISTORICO PROCESSUAL

12. Na ANTAQ, o tema do Orgdo de Gestdo de Mio de Obra (OGMO) foi objeto de duas
Agendas Regulatdrias entre 2016-2017 e 2018-2019, respectivamente itens 3.6 e 3.2, sem solugdo
conclusiva. Assim, foi mantido o tema na Agenda 2020-2021.

13. A abertura dessa Agenda teve como base duas resolugdes exaradas pela ANTAQ em
2015, no sentido de proibir e/ou impedir a criagdo de uma "taxa de adesdo" dos novos operadores
portudrios e coibir cobrangas diferenciadas para os entrantes. Cita-se aqui a Resolugdo n? 4.306 -
ANTAQ, de 24 de agosto de 2015 (SEI n2 0146671) e a Resolugdo n2 4.317 - ANTAQ, de 25 de agosto
de 2015 (SEI n® 0146674).

14. As resolugdes supracitadas foram determinag@es especificas, com base em informag&es
concedidas pelas partes envolvidas, a serem confirmados posteriormente em estudo mais
amplo. Ademais, empregou-se o termo "joia de admissdo" para retratar a cobranga ao permitir a
entrada de novos operadores portudrios no OGMO. Naquela oportunidade, ja se aventava a cobranga
de joia ser caracterizada como indicio de infragdo a ordem econémica.

15. A seguir, trechos relevantes das supracitadas resolugGes:

Resolugdo n2 4.306 - ANTAQ/2015

Art. 12 Determinar ao Orgdo Gestor de Mao de Obra do porto do Rio Grande — OGMO/RG a
suspensdo imediata da cobranga da chamada "joia de admissdo" junto aos novos operadores
portudrios que pretendam se habilitar para operar naquele porto, sob pena de incorrer na
pratica da infragdo capitulada no inciso XXXVIII do art. 32 da norma aprovada pela Resolugdo
n° 3.274-ANTAQ, de 6 de fevereiro de 2014.

()
Art. 32 Cientificar o Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE acerca dos fatos
apurados na presente instrugdo processual, diante da constatagdo de indicios de infragdo a



ordem econdmica, nos termos do que dispde o art. 31 da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001.

Resolugdo n 4.317 - ANTAQ/2015

Art. 12 Determinar ao Orgdo Gestor de Mao de Obra dos portos de Belém e Vila do Conde -
OGMOBVC a suspensdo imediata da cobranga da chamada "joia de admissdo" junto aos novos
operadores portuarios que pretendam se habilitar para operar naqueles portos, sob pena de
incorrer na pratica da infragdo capitulada no inciso XXXVIII do art. 32 da norma aprovada
pela Resolugdo n® 3.274-ANTAQ, de 6 de fevereiro de 2014.

Art. 22 Estender a determinagdo contida no item anterior a todos os Orgdos Gestores de Mao
de Obra - OGMOs. (grifo nosso)

16. Ato continuo, com o objetivo de dar efetividade as resolugdes, a Geréncia de Regulagdo
Portudria - GRP intermediou negociagdo junto a Federagdo Nacional dos Operadores Portuarios -
FENOP para que todos os OGMOs realizassem a revisdo dos seus Estatutos Sociais de modo a retirar
cldusulas que permitissem a cobranga do item "joias de admissdo" e de termos que permitissem a
cobranga diferenciada entre as empresas pertencentes a mesma institui¢do laboral. Foram realizadas
reunies com a FENOP, especialmente para discussdo de temas como: questBes institucionais do
OGMO; cobrangas e justificativas; estrutura de custo dos OGMOs; passivos financeiros e trabalhistas
que pudessem causar efeitos negativos a livre concorréncia.

17. Nos autos do processo também consta uma apresentacdo da FENOP, de 27 de dezembro
de 2016 (SEI 0164369), versando sobre a lei de criagdo dos OGMOs, caracteristicas, obrigagdes frente
o sistema laboral portudrio, as taxas de entrada. Além disso, a FENOP defendeu que ndo caberia a
ANTAQ determinar alteragdes nos estatutos sociais dos OGMOs para coibir cobrangas de taxas.
Outrossim, na mesma apresentagdo concluiram que a ANTAQ ndo deveria atuar nos temas laborais, ja
que os 6rgdos competentes eram o Ministério do Trabalho, o Ministério Publico do Trabalho e a
Justica do Trabalho.

18. Nesse interim, em 2016, a Diretoria Geral da ANTAQ encaminhou a FENOP o Oficio
216/2016/DG-ANTAQ (SEI n2 0175686) posicionando-se que a atuagdo da Agéncia ocorreria apenas no
que tange a prestagdo dos servigos portudrios, vejam:

Oficio 216/2016/DG-ANTAQ:

2. Sobre o assunto, informo que a questio referente & cobranga feita pelos Orgdos Gestores de
Médo de Obra - OGMO de valor de "jéia de admissdo" junto a novos operadores portuarios
encontra-se em andlise no dmbito da Superintendéncia de Regulagdo, que devera, brevemente,
emitir seu juizo de valor.

3. Entretanto, com o intuito de antecipar uma resposta a essa Federagdo acerca de outro ponto
consignado no citado documento, qual seja o alcance das atividades de fiscalizagdo desta
ANTAQ, esclarego que a competéncia fiscalizatéria desta Entidade Reguladora alcanga os
operadores portudrios em questdes estritamente relacionadas a prestagdo do servigo
portudrio, sem que esse alcance tenha o conddo de se imiscuir em assuntos de competéncias
de outras esferas de Poder, sejam elas de ordem trabalhista ou de qualquer outra extensdo
alheia a competéncia legal desta Agéncia.

19. Em continuidade as atividades vinculadas ao servigo portuario e também em
cumprimento a Agenda Regulatéria, a GRP enviou o Oficio 45/2016/SRG-ANTAQ (SEI 0176840)
solicitando novamente informagdes diversas sobre os atos constitutivos dos OGMOs e as estruturas
de custos dos OGMOs, especialmente quanto a estrutura e natureza de seus passivos financeiros e
judiciais.

20. Findado o prazo concedido para a manifesta¢do da Federagdo foi desenvolvido uma
analise por meio do Parecer Técnico 16/2016/GRP/SRG (SEI n2 0182559), momento no qual a ANTAQ
estava iniciando o processo de internalizagdo das Andlises de Impactos Regulatérios - AIR. Embora
ndo tivesse elaborado uma AIR com diversos cenarios, o referido Parecer foi suficiente para esclarecer
a natureza dos OGMOs e a falta de lastro legal para a cobranga das taxas de entradas (joias de
admissdo) que eram aplicadas pelas associagdes aos novos operadores portuarios. Ademais, o
Parecer Técnico 16/2016/GRP/SRG (SEI n? 0182559) também se desdobrou sobre a possibilidade do
OGMO aplicar cobrangas diferenciadas para os Terminais de Uso Privado (TUPs) que ndo fossem
associados.

21. Pontualmente, o Parecer Técnico 16/2016/GRP/SRG (SEI n2 0182559) concluiu que:

a) Os OGMOs sdo alcangados pela regulagdo setorial da ANTAQ, com a ressalva de
que o poder de ingeréncia em disposi¢des dos Estatutos Sociais, em decisGes
tomadas em Assembleias Gerais e na requisicdo em geral de informagdes ou
documentos, limita-se as matérias afetas diretamente ao setor portuario ou que nele
possam repercutir, ndo abrangendo questdes de Direito do Trabalho puro;

b) Ndo ha racionalidade nem respaldo legal para cobranga de "joia de admissdo"
quando destinada ao pagamento de dividas judiciais ou de outro tipo pretéritas, a
qual apresenta indicios de afronta a livre concorréncia no mercado de operagdo
portudria e infragdo a ordem econdmica. No maximo, seria plausivel a cobranga de
uma “taxa de adesdo” de valor mddico e destinada a remunerar despesas
administrativas de implantagdo do sistema estrutural que foram arcadas pelos
primeiros operadores portudrios a se associarem quando da constituicio do Orgdo
Gestor de M3o de Obra;

c) E admissivel cobrar taxas diferenciadas de Terminais de Uso Privado (TUPs) que
requisitam mdo de obra portudria avulsa aos OGMOs, desde que razodveis e
definidas por critérios técnicos. Inadmissivel, todavia, quando os TUPs optam por se
associar e passam a custear o Orgdo Gestor com as mesmas contribui¢es
recolhidas pelos operadores portudrios, situagdo na qual os valores cobrados devem
ser idénticos, por aplicagdo do principio da isonomia.

22. E sobre a natureza juridica dos OGMO, conforme a lei atual, asseverou que:



a) Os OGMOs sdo associagBes de constituicdo obrigatoria pelos operadores
portudrios nos portos organizados;

b) Os OGMOs ndo podem ter finalidade lucrativa e podem atuar unicamente na
gestdo de mdo de obra portuaria;

c) Os operadores portuarios ndo podem optar por ndo aderir; caso queiram operar no
porto organizado, devem necessariamente associar-se e contribuir com o custeio do
Orgdo Gestor de M3o de Obra.

23. Em relagdo as competéncias da ANTAQ, que consiste numa matriz regulatéria setorial
presente na Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001 e na Lei n? 12.815, de 5 de junho de 2013, a
administragdo do fornecimento de mdo de obra e demais atividades correlatas é inequivocamente
atividade portuaria, atraindo, como tal, a atuagdo regulatdria seja para garantir isonomia no acesso e
uso, assegurar direitos aos usuarios, fomentar a competi¢do entre operadores.

24, Ato continuo, a recomendagdo do referido Parecer foi no sentido de aprimorar a

Resolugdo ANTAQ n? 3.274, de 6 de fevereiro de 2014, para enquadrar os OGMOs e suas possiveis

infragBes que atentasse contra a Lei n? 12.815, de 2013 e a ordem econémica do setor portudrio.

25. A GRP prop6s a Resolugdo-MINUTA GRP (SEI n2 0188045) para alterar a Resolugdo
ANTAQ n? 3.274, de 2014, e ndo uma nova norma regulamentadora especifica para os OGMOs. Em
seguida, a proposta foi submetida a Superintendéncia de Fiscalizagdo - SFC (SEI 0248875) para que
verificassem sua adequacdo a realidade fiscalizatoria.

26. Em funcdo das competéncias regimentais, a Geréncia de Fiscalizagdo de Portos e
InstalagBes Portudrias - GFP minutou suas contribuigdes na Resolugdo-MINUTA GFP (SElI n2
0381827) relatando outras situagdes em que o OGMO aplicava taxas diversas para outras atividades
que ndo estavam previstas em lei, por isso na sua proposta de resolugdo almejaram a proibi¢cdo de
cobrancas que ndo fossem estritamente vinculadas ao custeio do OGMO. E importante expor os
termos da contribuigdo da GFP que ressaltam essa situagdo, vejam:

Despacho GFP (SEI n2 0381347):

Com efeito, ja foram detectadas varias situagdes de atuagdes irregulares por parte dos OGMO
em prejuizo da eficiéncia da atividade portudria, principalmente a cobranga de quantias,
denominadas "joias" de admissdo, além de contribui¢des que excedem as despesas do préprio
OGMO ou que seriam vinculadas a movimentagdo de cargas no porto. Ja foi verificada também
situacdo em que o OGMO, além da cobranga prevista no inciso IV do art. 33 da Lei
12.815/2013, realizava a cobranga de contribui¢des que tinham como base de cdlculo o
volume de granel sélido movimentado em determinado bergo de atracagdo do porto, o que
corresponde a uma base célculo idéntica a da tarifa portuaria cobrada pela Autoridade
Portudria, situagdo que, sem duvida, acarreta aumento de custos e queda nos indices de
produtividade e eficiéncia econémica de toda a regido em que estd inserido o porto
organizado.

27. Insurgiu desse cendrio a necessidade de atuagdo da ANTAQ para coibir praticas
prejudiciais e de forma a que a administragdo e atividade dos OGMO sejam padronizadas.

28. Ao retornar os autos a setorial de regulagdo, a GRP emitiu a Nota Técnica n?
44/2018/GRP/SRG (SEl n2 0471482), na qual expds a preocupagdo da SFC sobre as diversas
contribuigdes extras que o OGMO exigia e que eram calculadas com base de calculo sobre o
movimento de carga em determinado bergo de atracagdo do porto, o que corresponde a uma base
calculo idéntica a da tarifa portuaria cobrada pela Autoridade Portudria. Ou seja, além da "taxa de
ingresso" existiam processos fiscalizatérios sobre outras taxas e/ou contribuigbes que o OGMO
imputava ao operador portuario.

29. A Nota Técnica n? 44/2018/GRP/SRG (SEI n2 0471482) também ressaltou que:

Apesar de ser "plausivel" a cobranga de uma taxa de adesdo de valor mddico e destinada a
remunerar despesas administrativas de implantagdo do sistema estrutural que foram arcadas
pelos primeiros operadores portudrios a se associarem quando da constitui¢do do OGMO,
conforme argumentou a GRP (Despacho GRP SEI n20189002), essa setorial técnica entende ser
desnecessario incluir dispositivo acerca do que é permitido cobrar.

Entende-se que a regulamentagdo da matéria deve atentar-se ao fato de ndo abrir "brechas"
para que o OGMO subsidie a "joia de admissdo" por outros tipos de cobrangas. Por esse
motivo, sugere-se a supressdo do trecho que destaca a permissdo da cobranga da referida
"taxa de adesdo".

30. A Procuradoria Federal junto a ANTAQ analisou preliminarmente as competéncias da
Agéncia perante o OGMO, em fungdo do art. 46 da Lei n? 12.815, de 2013, e entendeu que "qualquer
conduta omissa ou omissiva, voluntaria ou involuntdria, que, direta ou indiretamente, importe ou
possa importar em recusa injustificada, por parte do OGMO, da distribuicdo de trabalhadores a
qualquer operador portudrio pode ser tipificada normativamente pela Agéncia como infragdo
administrativa. E existe uma grande quantidade de condutas que podem ser qualificadas como recusa
indireta de fornecimento de mdo de obra, como, no exemplo que parece mais comum, a fixagdo de
valores (pregos etc.) excessivos pelo OGMO e com base em critérios ndo isonémicos e ou dissociados
da atividade".

31. Contudo, a PFA certificou que se manifestaria definitivamente apds a audiéncia
publica, caso a ANTAQ entenda que a melhor opgdo regulatdria seja a regulagdo especifica deste
setor, que até o momento ndo era tutelado pela ANTAQ.

32. Ainda assim, a FENOP, aproveitando-se do ensejo da proposta de modificagdo da
Resolucdo ANTAQ n2 3.274, de 2014, encaminhou para a ANTAQ o Oficio 06/2019-FENOP (SEI
n2 0728682) com diversas sugestdes, que extrapolam o disposto na Resolugdo-Minuta GRP (SEI
n2 0471487). Em suma, a FENOP requereu que:

e Sela regulamentado pela ANTAQ o direito de cada OGMO quanto ao recebimento de
valores para o custeio da entidade, segundo as realidades locais e definigdes por suas
respectivas Assembleias;
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e Seja regulamentada a possibilidade de critérios de cobrangas diferenciadas pelo
fornecimento de mdo de obra avulsa para requisitantes ndo Operadores Portudrios e ndo
associados ao OGMO;

e Seja regulamentada a possibilidade de critérios para exigéncias de garantias voltadas a
equacionar riscos futuros;

e Seja regulamentada pela ANTAQ, a obrigatoriedade da Cota de adesdo ao OGMO, para
novos Operadores Portuarios;

e O valor maximo para a cota de adesdo seja equivalente ao valor da média de um més, das
arrecadagdes préprias do respectivo OGMO, considerando-se os recebimentos dos 36
(trinta e seis) meses dos trés anos anteriores;

e O valor seja apurado, considerando-se as arrecadagdes mensais, do respectivo OGMO,
referentes aos 36 (trinta e seis) meses, abatendo-se os valores que foram repassados
para pagamento de remunerag¢des, beneficios e encargos aos trabalhadores portuarios
avulsos;

e As cotas de adesdo arrecadadas no periodo de apuragdo, nos 36 (trinta e seis) meses,
também sejam abatidas nos calculos de apuragdo previstos nos incisos anteriores;

e O valor da cota de adesdo, a ser aplicado pelo OGMO, seja limitado ao valor da média
nacional, a ser calculada e divulgada anualmente pela FENOP;

e Todos os OGMOs ficariam obrigados a enviar anualmente para a FENOP, até o més de
fevereiro, todos os dados referentes aos trés anos anteriores, envolvendo os 36 (trinta e
seis) meses de apuragdo dos célculos para a definicdo das Cotas de Adesdo de cada um
dos mesmos e da média nacional, bem como outros dados necessdrios para as avaliagdes
e defini¢Bes estratégicas da gestdo do trabalho portuario, segundo as formas e critérios
definidos pela mencionada Federagdo Nacional;

e O OGMO que deixar de enviar os dados e relatérios mencionados no inciso anterior,
requeridos pela FENOP, ficara impedido de aplicar Cota de Adesdo e de receber valores,
de forma direta ou indireta, para aplicagdo em treinamentos de trabalhadores portuarios
sob sua gestdo.

33. Tal contribui¢do incidental da FENOP foi ponto de partida deste AIR em termos de
alternativas.

34, Por fim, a Nota Técnica n2 70/2020/GRP/SRG (SEI 0989917) recomendou a continuidade
dos estudos com a utilizagdo da ferramenta de AIR, que somente se tornou obrigatéria apds a
publicagdo da Lei n? 13.848, em 25 de junho de 2019, nos termos do seu decreto regulamentador.

4. LEI DAS AGENCIAS REGULADORAS E O NOVO DECRETO DE AIR.
35. A chamada Lei Geral das Agéncias, a Lei n2 13.848, de 25 de junho de 2019, no capitulo

de processo decisorio trouxe inovagdo quanto a obrigatoriedade de elaboragdo de AIR e também a
indicagdo que ainda sera regulamentada pelo Poder Executivo. Vejamos.
Art. 62 Aadogdo e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados serdo, nos termos de

regulamento, precedidas da realizagdo de Analise de Impacto Regulatdrio (AIR), que conterd
informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo.

36. N3o obstante, a despeito dessa situagdo, a propria Lei Geral das Agéncias ressalva em
seus paragrafos: quando ndo elaborada uma AIR, o érgdo deve disponibilizar os documentos e estudos
técnicos para a sociedade, como ocorreu ao longo do histérico desse tema. Vejamos:

Art. 62
()

§ 52 Nos casos em que ndo for realizada a AIR, devera ser disponibilizada, no minimo, nota
técnica ou documento equivalente que tenha fundamentado a proposta de decisdo.

37. Dito isso, a elaboragdo desse AIR atende ao Plano de Trabalho GRP (SEI n2 1073744)
aprovado pela Diretoria Geral, por meio do Despacho AST-DG (SEI n2 1083916), considerando todas as
manifestagBes pré-existentes e os documentos mencionados.

38. Regulamentando tal lei, recentemente o poder executivo publicou o Decreto n? 10.411
de 30 de junho de 2020 dispondo sobre os critérios de AIR. O Decreto entrou em vigor em 15 abril de
2021, sendo a linha mestra para o desenvolvimento desta analise, a qual considerou todo o seu
contetido, como segue:

Art. 22 Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

| - andlise de impacto regulatério - AIR - procedimento, a partir da defini¢do de problema
regulatorio, de avaliagdo prévia a edigdo dos atos normativos de que trata este Decreto, que
conterd informagdes e dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do
impacto e subsidiar a tomada de decisdo;

V - relatério de AIR - ato de encerramento da AIR, que conterd os elementos que subsidiaram a
escolha da alternativa mais adequada ao enfrentamento do problema regulatério identificado
e, se for o caso, a minuta do ato normativo a ser editado; e

Art. 62 A AIR serd concluida por meio de relatério que contenha:

| - sumario executivo objetivo e conciso, que devera empregar linguagem simples e acessivel ao
publico em geral;

Il - identificagdo do problema regulatério que se pretende solucionar, com a apresentagdo de
suas causas esua extenséo;
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11l - identificagdo dos agentes econdmicos, dos usudrios dos servigos prestados e dos demais
afetados pelo problema regulatério identificado;

IV - identificagdo da fundamentagdo legal que ampara a agdo do érgdo ou da entidade quanto
ao problema regulatério identificado;

V - definigdo dos objetivos a serem alcangados;

VI - descrigdo das alternativas possiveis ao enfrentamento do problema regulatério
identificado, consideradas as opgBes de ndo agdo, de solugdes normativas e de, sempre que
possivel, solugdes ndo normativas;

VIl - exposi¢do dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive quanto aos
seus custos regulatérios;

VIII - consideragdes referentes as informagdes e as manifestagdes recebidas para a AIR em
eventuais processos de participagdo social ou de outros processos de recebimento de
subsidios de interessados na matéria em andlise;

IX - mapeamento da experiéncia internacional quanto as medidas adotadas para a resolugdo
do problema regulatério identificado;

X - identificagdo e defini¢do dos efeitos e riscos decorrentes da edigdo, da alteragdo ou da
revogacao do ato normativo;

Xl - comparagdo das alternativas consideradas para a resolugdo do problema regulatério
identificado, acompanhada de andlise fundamentada que contenha a metodologia especifica
escolhida para o caso concreto e a alternativa ou a combinagdo de alternativas sugerida,
considerada mais adequada a resolugdo do problema regulatério e ao alcance dos objetivos
pretendidos; e

XIl - descrigdo da estratégia para implementacdo da alternativa sugerida, acompanhada das
formas de monitoramento e de avaliagdo a serem adotadas e, quando couber, avaliagdo
quanto a necessidade de alteragdo ou de revogagdo de normas vigentes.

Paragrafo tnico. O contetdo do relatério de AIR deverd, sempre que possivel, ser detalhado e
complementado com elementos adicionais especificos do caso concreto, de acordo com o seu
grau de complexidade, abrangéncia e repercussdo da matéria em andlise.

()

Art. 72 Na elaboragdo da AIR, sera adotada uma das seguintes metodologias especificas para
aferi¢do da razoabilidade do impacto econdmico, de que trata o art. 52 da Lei n? 13.874, de
2019:

| - analise multicritério;

1l - analise de custo-beneficio;

11l - andlise de custo-efetividade;
IV - andlise de custo;
V-analisederisco; ou

VI - andliserisco-risco.

§ 12 A escolha da metodologia especifica de que trata o caput deverd ser justificada e
apresentar o comparativo entre as alternativas sugeridas.
§ 22 O 6rgdo ou a entidade competente podera escolher outra metodologia além daquelas

mencionadas no caput, desde que justifique tratar-se da metodologia mais adequada para a
resolugdo do caso concreto.

IDENTIFICAGAO DA BASE LEGAL

A ANTAQ tem, por forga legal, competéncia para regular, supervisionar e fiscalizar as
atividades de prestagdo de servigos de transporte aquaviario e de exploragdo da infraestrutura
portudria e aquaviaria. A legitimidade da ANTAQ se justifica com base no art. 23, Il e lll, art. 27, IV e
Lei n? 10.233, de 2001.

A ANTAQ é a Agéncia Reguladora do setor portuério, de jurisdi¢do nacional. E autarquia
federal em regime especial, conforme indica o Art. 21 da sua Lei de Criagdo:

Art. 21. Ficam instituidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ, entidades integrantes da administragdo federal
indireta, submetidas ao regime autdrquico especial e vinculadas, respectivamente, ao
Ministério dos Transportes e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, nos termos
desta Lei.

Permeia esta andlise a seguinte legislagdo:

Competéncias legais da ANTAQ.
Vejamos a Lei de Criagdo da ANTAQ, a Lei n? 10.233, de 2001:

“Art. 20. Sdo objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes Terrestre e
Aquaviario:

Il - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuigdes, as atividades de
prestagdo de servicos e de exploragdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por
terceiros, comvistas a:

a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia,
seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas
concessionarias, permissiondrias, autorizadas e arrendatarias, e de entidades delegadas,
arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que configurem competicdo
imperfeita ou infragdo da ordem econdmica”.

“Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagdo:

IV - elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestagdo de servigos de transporte e
a exploragdo da infra-estrutura aquaviaria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e
uso, assegurando os direitos dos usudrios e fomentando a competigdo entre os operadores;

()

XIV - estabelecer normas e padrbes a serem observados pelas administragdes portuarias,
concessionarios, arrendatarios, autorizatarios e operadores portudrios, nos termos da Lei na
qual foi convertida a Medida Proviséria n2595, de 6 de dezembro de 2012”.
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43, Por seu turno, a Lei n2 10.233, de 2001 traz os principios e diretrizes gerais aplicaveis
aos transportes aquavidrio e terrestre:
“Art. 11. O gerenciamento da infraestrutura e a operagdo dos transportes aquavidrio e
terrestre serdo regidos pelos seguintes principios gerais:
| - preservar o interesse nacional e promover o desenvolvimento econémico e social;
Il - assegurar a unidade nacional e a integragdo regional;

11l - proteger os interesses dos usuarios quanto a qualidade e oferta de servigos de transporte
e dos consumidores finais quanto a incidéncia dos fretes nos pregos dos produtos
transportados;

IV - assegurar, sempre que possivel, que os usudrios paguem pelos custos dos servigos prestados
em regime de eficiéncia;

()
X! - ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional;

XIl - estimular a pesquisa e o desenvolvimento de tecnologias aplicaveis ao setor de
transportes. [Grifo nosso]

()

Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infraestrutura e da operagdo dos
transportes aquaviario e terrestre:

()
VII - reprimir fatos e agdes que configurem ou possam configurar competi¢do imperfeita ou
infragdes da ordem econdmica”. [grifo nosso]

44, O Marco Regulatério Portudrio, a Lei n2 12.815, de 2013, é ainda mais assertivo acerca
da sujeigdo dos operadores portudrios a regulagdo da ANTAQ, conforme se |é:

Art. 27. As atividades do operador portudrio estdo sujeitas as normas estabelecidas pela
Antaq.

45, As diretrizes especificas a exploragdo dos portos e instalagdes portuarias encontram-se
discriminadas no artigo 32 da Lei n? 12.815, de 2013:
Art. 30 A exploragdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o objetivo de
aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:

| - expansdo, modernizagdo e otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram os
portos organizados e instalagdes portudrias;

dicidad ITPRSTI

Il - garantiadar eday das tarifas e pregos praticados no setor, da qualidade
da atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usudrios;

Il - estimulo a modernizagdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e
instalagdes portudrias, a valorizagdo e a qualificagdo da mdo de obra portudria e a eficiéncia
das atividades prestadas;

IV - promogdo da seguranga da navegagdo na entrada e na saida das embarcagdes dos
portos; (Redacdo dada pela Lei n214.047, de 2020

V - estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participagdo do setor privado e da
garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalagdes e as atividades portudrias; e

Redacdo dada pela Lei n®14.047, de 2020
VI - liberdade de pregos nas operagdes portuarias, reprimidos qualquer pratica prejudicial a

competi¢do e o abuso do poder econémico. Incluido pela Lei n? 14.047, de 2020) (grifo

nosso)
5.2. Regimento interno e o Decreto n? 4.122, de 13 de fevereiro de 2002
46. Na mesma linha de entendimento, a Resolugdo ANTAQ n? 3.585, de 18 de agosto de

2014 direciona a regulamentagdo desse item para a GRP, a qual vem, constantemente, buscando a
padronizagdo do recebimento das informagGes portuarias para embasar as analises técnicas acerca da
modicidade dos precos e tarifas cobrados pelos regulados.

Art. 42 A ANTAQ compete:
()

XL - arbitrar, na esfera administrativa, os conflitos de interesses e as controvérsias sobre os
contratos ndo solucionados consensualmente entre a administragdo do porto e operador
portuario ou arrendataria;

()

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

11l - elaborar e revisar normas para disciplinar as atividades dos operadores portuarios;

XV - analisar atos de concentra¢do ou condutas que possam configurar infragdo a ordem
econdmica no setor portuario;

()

47. Em termos do Decreto n? 4.122, de 2002, vemos as competéncias da ANTAQ para
regular a matéria, dada a ética concorrencial do assunto:

Art. 32 A ANTAQ compete, em sua esfera de atuagio, adotar as medidas necesséarias ao
atendimento do interesse publico e ao desenvolvimento das atividades portudria e de
transporte aquaviario e, em especial:

()

IV - exercer o poder normativo relativamente a prestagdo de servigos de transporte e a
exploragdo da infraestrutura aquavidria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e
uso, assegurando os direitos dos usuarios, fomentando a competicdo entre os operadores e
intensificando o aproveitamento da infraestrutura existente;

()

XLIV - atuar na defesa e protecdo dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragdes e
compondo ou arbitrando conflitos de interesses, observado o § 62 deste artigo;
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XLV - exercer, relativamente aos transportes aquaviarios, as competéncias legais em matéria de
controle, prevengdo e repressdo das infragGes contra a ordem econdmica, ressalvadas as
cometidas ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, observado o § 52 deste
artigo;

Art. 42 No exercicio de seu poder normativo caberd a ANTAQ disciplinar, dentre outros
aspectos, a outorga, a prestagdo, a comercializagdo e o uso dos servigos, bem como:

111 - disciplinar o cumprimento das obrigagdes de continuidade da prestagdo dos servigos e da
exploragdo da infraestrutura de transportes atribuidas aos concessiondrios, permissionarios
e autorizados;

VIII - disciplinar o cumprimento das obrigagdes de universalidade e as hipdteses e condigbes
em que podera ser suspensa a presta¢do de servigo ao usudrio; (grifo nosso)

48. O art. 42 do Decreto n? 4.122, de 2002 é esclarecedor em termos das competéncias
normativas da ANTAQ, especialmente quanto a regulagdo econdmica do setor portudrio.

5.3. Normas da ANTAQ
49. A Resolugdo ANTAQ n? 3.274, de 2014, tratando da fiscalizagdo da prestagdo dos

servigos portuarios, atua no sentido de coibir a cobranga sem base em insumos efetivos, coibindo
também praticas anticoncorrenciais e a discriminagdo de pregos entre usudrios que utilizam servigos
semelhantes, especialmente nos casos de denuncias formuladas pelos usudrios. Vejamos:

Art. 22 S3o direitos basicos e deveres do Usuario, sem prejuizo de outros estabelecidos em
legislagdo especifica e contratualmente:

()

11l - dispor de informag&o transparente, correta e precisa por meio de canais de comunicagdo
acessiveis, vedada a publicidade enganosa e abusiva;

IV - dispor de tratamento isonémico, vedado qualquer tipo de discriminagédo;

V - levar ao conhecimento da ANTAQ e da Administragdo do Porto as irregularidades de que
tenha conhecimento, referentes ao servigo prestado;

VI - comunicar a ANTAQ as infragdes a lei e a regulamentacdo cometidas pela Administragdo
do Porto, arrendatarios, autorizatérios e operadores portuarios na prestagdo do servigo; e

()

50. E aResolugdo ANTAQ n2 2.239, de 15 de setembro de 2011 que trata dos
procedimentos para o transito seguro de produtos perigosos por instalagdes portudrias situadas
dentro ou fora da 4rea do porto organizado, com as seguintes definigdes:

Art. 42 Para efeito desta Norma considera-se:

| - Agentes portudrios: sdo a Autoridade Portudria e demais autoridades que exercem fungdo
no porto organizado; o Orgdo Gestor de Mdo de Obra (OGMO); os operadores portudrios, os
tomadores de servigos em geral, os sindicatos de categoria profissional e de categoria
econdmica, entre outros que respondem por uma ou mais tarefas especificas na atividade
portuaria, conforme o caso;

()

Art. 92 S3o obrigagbes dos operadores portudrios:

()

Il - Requisitar ao OGMO ou ter sob contrato pelo menos um profissional habilitado,
responsavel pelo cumprimento das exigéncias legais - nacionais e internacionais - relativas ao
transito portudrio de produtos perigosos, bem como manter empregados treinados para as
situagdes de risco envolvendo produtos perigosos.

()

Art. 10. S30 OBRIGACOESE do OGMO e do responsével por instalagbes portuarias:

| - Dar conhecimento do manifesto de carga constante do inciso | do art. 72 aos sindicatos dos
trabalhadores portuarios envolvidos com a operagdo de produtos perigosos, com
antecedéncia minima de 24 horas do inicio da operagdo;

Il - Promover a capacitagdo e o treinamento dos trabalhadores portuarios diretamente
envolvidos em operagdes com produtos perigosos, dando-lhes o conhecimento, no minimo, dos
seguintes contelidos:

5.4. A Lei dos Portos e os operadores

51. No tocante as referéncias legais relacionadas aos operadores portuarios, devemos citar
os seguintes dispositivos da Lei n? 12.815, de 2013:

DA ADMINISTRAGAO DO PORTO ORGANIZADO

Art. 17. A administracdo do porto é exercida diretamente pela Unido, pela delegataria ou pela
entidade concessionaria do porto organizado.

§ 12 Compete a administragdo do porto organizado, denominada autoridade portuaria:
()

111 - pré-qualificar os operadores portudrios, de acordo com as normas estabelecidas pelo poder
concedente; (g.n.)

()

XIII - prestar apoio técnico e administrativo ao conselho de autoridade portuaria e ao 6rgdo de
gestdo de mdo de obra; (grifo nosso)

52. Ainda cabe considerar a Portaria n2 111, de 7 de de agosto de 2013, da entdo Secretaria
Especial de Portos (SEP) que estabelece as normas, os critérios e os procedimentos para a pré-
qualificacdo dos operadores portudrios de que trata o inciso IV do art. 16 da Lei n? 12.815, conforme
mengdo no inciso Il da mesma Lei.

53. A referida Portaria n2 111/2013 é a principal referéncia normativa para regrar a entrada
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e saida de operadores portudrios em cada porto organizado, por meio da pré-qualificagdo, definindo
requisitos e procedimentos norteadores, e ,até mesmo, valores pecunidrios para obtengdo de
certificado de operador portuario a serem ressarcidos as autoridades portuarias em razdo de custos
administrativos. Portanto, além da taxa de entrada (joia de admissdo) os novos operadores arcam com
a taxa de pré-qualificacdo cobrada pela autoridade portuaria.

5.5. Lei da Defesa da Concorréncia

5.6. Cabe entdo salientar que o simples incremento de pregos, ou a existéncia de poder de
monopdlio, se houver, ndo é, "per se", infragdo a ordem econdmica, nos termos do art. 36 da Lei n2
12.529, de 30 de novembro de 2011, in verbis:

Art. 36. Constituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, os atos sob
qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos,
ainda que ndo sejam alcangados:

| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livreiniciativa;
11 - dominar mercado relevante de bens ou servigos;

11l - aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV - exercer de forma abusiva posicdo dominante.

()

§ 32 As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipdtese prevista no
caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infragdo da ordem econdmica:

()

Il - limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao mercado;

IV - criar dificuldades a constituigdo, ao funci 1to ou ao d lvi to de empresa
concorrente ou de fornecedor, adquirente ou financiador de bens ou servigos;

V - impedir o acesso de concorrente as fontes de insumo, matérias-primas, equipamentos ou
tecnologia, bem como aos canais de distribuigdo; (grifo nosso)

5.7. Lei da Liberdade Econdmica
54. Diz assim a Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019:

Art. 22 S3o principios que norteiam o disposto nesta Lei:
| - a liberdade como uma garantia no exercicio de atividades econémicas;
Il - a boa-fé do particular perante o poder publico;

Il - a intervencdo subsididria e excepcional do Estado sobre o exerdcio de atividades
econdmicas; e

Art. 32 S3o direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o
crescimento econémicos do Pais, observado o disposto no paragrafo tnico doart. 170 da

Constituicdo Federal:

11l - definir livremente, em mercados n3o regulados, o prego de produtos e de servigos como

consequéncia de alteragdes da oferta e da demanda;

V - gozar de presungdo de boa-fé nos atos praticados no exercicio da atividade econémica,

para os quais as duvidas de interpretagio do direito civil, empresarial, econémico e
urbanistico serdo resolvidas de forma a preservar a autonomia privada, exceto se houver

expressa disposicdo legal em contrario;

VII - (VETADO);

VIII - ter a garantia de que os negdcios juridicos empresariais paritarios serdo objeto de livre

estipulagdo das partes pactuantes, de forma a aplicar todas as regras de direito empresarial

apenas de maneira subsididria ao avengado, exceto normas de ordem publica;

Art. 42 E dever da administracdo publica e das demais entidades que se vinculam a esta Lei, no

exercicio de regulamentagdo de norma publica pertencente a legislagdo sobre a qual esta Lei

versa, exceto se em estrito cumprimento a previsdo explicita em lei, evitar o abuso do poder
regulatério de maneira a, indevidamente:

| - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulagdo, grupo econémico, ou profissional, em
prejuizo dos demais concorrentes;

11 - redigir enunciados que impegam a entrada de novos competidores nacionais ou estrangeiros
no mercado;

111 - exigir especificagdo técnica que ndo seja necessaria para atingir o fim desejado;

IV - redigir enunciados que impegam ou retardem a inovagdo e a adogdo de novas tecnologias,
processos ou modelos de negdcios, ressalvadas as situagBes consideradas em regulamento
como de alto risco;

V - aumentar os custos de transagdo sem demonstragdo de beneficios; (grifo nosso)

5.8. Iniciativas de Projeto de Lei da ANTAQ

55. Reportamos o art. 30 do Decreto n? 4.122, de 2002. Ele permite que a ANTAQ apresente
iniciativas de projetos de lei ou anteprojetos de lei diretamente ao Congresso Nacional. Vejamos:

Art. 30. As iniciativas de projetos de lei, alteragcdes de normas administrativas e decisdes da
Diretoria para resolugdo de pendéncias que afetem os direitos de agentes econdmicos ou de
usuarios de servigos de transporte serdo precedidas de audiéncia publica com os objetivos de:

| - recolher subsidios para o processo decisério da ANTAQ;

Il - propiciar aos agentes e usudrios dos servigos de transporte aquavidrio a possibilidade de
encaminhamento de seus pleitos e sugestdes;

11l - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria objeto
da audiéncia publica; e

IV -dar publicidade a agdo regulatéria da ANTAQ.

§ 12 No caso de anteprojeto de lei, a audiéncia publica ocorrerd ap6s prévia comunicagdo a Casa
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Civil da Presidéncia da Republica. (grifo nosso)

56. Aqui temos o papel da ANTAQ como fornecedor de subsidios na formulagdo das
politicas publicas. A ANTAQ ndo precisa de confirmagdo ministerial para esse tipo de proposi¢do,
apenas prévia comunicagdo a Casa Civil da audiéncia publica.

5.9. Legislacdo setorial
57. Cabe a mengdo de outras trés leis. Cita-se a:

I- Lei n? 5.641, de 25 de junho de 1968, tratando da contribui¢cdes para o Fundo
de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo que ali mencionadas;

- Lei n? 3.421, de 10 de julho de 1958, tratando do Fundo Portuério Nacional e
as Reservas de Depreciagdo dos portos concedidos e delegados; e

I - Lei n? 9.719, de 27 de novembro de 1998, tratando da protecio do
trabalhador portuario, em especial o pardgrafo segundo do art. 32 dessa lei.

58. A contribuigdo de que trata a primeira Lei corresponde a 2,5% da folha de salarios das
empresas que realizam operagdo portudria no Brasil.

59. O fundo mencionado na segunda Lei estda em desuso, mas as Reservas de Depreciacdo
ainda existem em alguns portos delegados pela Unido, representando um encargo setorial
proporcional ao tamanho do ativo imobilizado da empresa. O texto cita "concessdo", entdo, gera
insegurancga para os futuros concessionarios.

60. A terceira Lei dispGe sobre normas e condi¢Ges gerais de protecdo ao trabalho
portudrio. Dentre outras disposi¢des, a Lei regra as condigdes para que o OGMO fornega mdo de obra
avulsa aos operadores portuarios e também em cardter permanente.

6. IDENTIFICACAO DO PROBLEMA
6.1. Elementos basicos do problema
61. Para mapeamento do problema, como estruturagdo conceitual foi utilizada a

metodologia de "arvore de problemas", a qual analisa a relagdo entre causa-efeito de varios aspectos
relacionados a um determinado tema. As raizes da arvore simbolizam as causas; o tronco sinaliza o
problema central; galhos e folhas simbolizam os efeitos do problema. Podemos ainda acrescentar os
"descritores do problema", aspectos menos ocultos da problematica, manifestados por meio de
indicadores ou algo semelhante.

62. O trabalho portuario e as instituicdes que cercam a relagdio mdo de obra avulsa e
terminais portudrios sempre foram um capitulo apartado dentro da exploragdo portudria, seja no Brasil
ou no mundo. E o chamado "portuario”, que existe ao lado do "maritimo", inclusive dentro de normas
da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

63. Em 1993, a Lei de Modernizagdo dos Portos, ao descentralizar a operagdo portudria
integralmente para o setor privado, criou uma figura, em cada porto organizado, chamada de OGMO,
constituida e organizada pelos operadores portuarios locais. A organizagdo do trabalho portudrio saiu
da m3o dos sindicatos (os proprios trabalhadores) para os operadores (os empregadores). Vinte e sete
anos depois, hd quem defenda que o OGMO, na realidade do mercado pds-Lei n? 12.815, de 2013
esta evidentemente superado, ndo respondendo aos desafios setoriais, comportando-se, algumas
vezes, como um monopdlio, com baixa capacidade de inovar.

64. Repartindo as questdes, o problema central (tronco da arvore) ora enfrentado, na
verdade, é bastante pontual, e resume-se ao conflito entre os agentes econémicos envolvidos na
atividade portudria dentro dos portos organizados, particularmente na fase de operagdo portuaria e os
meios de requisitar o trabalhador portuario avulso. Trata-se basicamente de uma das dimensdes
elementares da regulagdo econdmica: a regulagdo de entrada (em termos de quantidade de agentes
econdmicos no mesmo mercado e das barreiras de entrada que incentivem a maxima eficiéncia). Inclui
essencialmente a licitude ou ndo de uma cobranga de "joia de admissdo" do OGMO constituido em
relagdo aos operadores entrantes, em que nivel, em que momento e por qual razdo, e até mesmo se
existiram alternativas menos onerosas que produzissem idéntico beneficio social. Desse imbrdglio
ainda ndo resolvido, a Agéncia Reguladora recorrentemente é demandada a resolver conflitos entre os
operadores e os agentes envolvidos com o trabalho portuario imposto pela lei de portos.

65. N3o estd em analise, por ora, a desnecessidade (ou a superagdo dentro do modelo) de
um OGMO dentro dos portos, ou o aproveitamento futuro desse tipo de instituicdo para a vida dos
portos publicos, ainda que modificada. Tal debate é meritério, porém, ultrapassa o escopo técnico
deste empreendimento. Tao pouco alcanga matéria correlata, que é a prépria existéncia de um regime
diferenciado para o trabalho portuario. Evidentemente, poderemos nos deter nesses aspectos ao final
do trabalho, como adendo, pois 0 nosso foco é sempre o incentivo a eficiéncia.

66. De um lado, o problema deriva da interpretagdo restrita dada ao seguinte trecho da Lei
n2 12.815, de 2013:
Art. 32. Os operadores portudrios devem constituir em cada porto organizado um érgdo de
gestdo de mdo de obra do trabalho portuario, destinado a:

| - administrar o fornecimento da mdo de obra do trabalhador portudrio e do trabalhador
portuario avulso;

11 - manter, com exclusividade, o cadastro do trabalhador portuario e o registro do trabalhador
portuario avulso;

11l - treinar e habilitar profissionalmente o trabalhador portuério, inscrevendo-o no cadastro;
IV - selecionar e registrar o trabalhador portuario avulso;

V - estabelecer o nimero de vagas, a forma e a periodicidade para acesso ao registro do
trabalhador portuario avulso;

VI - expedir os documentos de identificagdo do trabalhador portuério; e

VII - arrecadar e repassar aos beneficidrios os valores devidos pelos operadores portuarios
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relativos a remuneragdo do trabalhador portudrio avulso e aos correspondentes encargos
fiscais, sociais e previdenciarios. (grifo nosso)

67. O setor sempre entendeu que o caput do art. 32 da Lei n? 12.815, de 2013 impede o
surgimento de outros OGMOs no mesmo porto organizado, pois a lei fala "um érgdo". Ou seja, que o
verbete "um" exercia fungdo de numeral, afastada que foi a possibilidade de ser mero artigo
indefinido. Se o inciso Il do art. 32 corrobora (numa interpretagdo sistemdtica) no sentido de prover
"exclusividade" para um Unico OGMO, a falta de uma regulamentagdo a nivel de Decreto também ndo
ajuda no entendimento que poderiam existir outros OGMOs no mesmo porto. De todo modo,
consolidada, na pratica, a percepgdo que poderia existir inico OGMO em cada porto publico, embora,
a0 nosso ver, seja papel deste trabalho balangar, para ver se sélida é, tal ideia, pois nos parece ser a
origem dos problemas.

68. Por outro lado, é reconhecermos que nos autos estdo presentes varios episddios de
condutas potencialmente consideradas oportunistas, principalmente no evento de saida do operador
portuario do OGMO, deixando ao operador remanescente um passivo consideravel. E um fato
concreto: o operador entrante, a priori, ndo investiu na organizagdo do OGMO, entdo, a sua entrada a
qualquer momento implica eventual ganho de vantagem competitiva (ao ter acesso ao mercado de
profissionais altamente capacitados) ndo pela sua propria eficiéncia. Noutro instante, o novel
operador portuario, a0 pouco encontrar sucesso na sua empresa, podera romper com o OGMO, de uma
s6 vez, deixando a instituigdo abruptamente, despejando passivos enormes que, eventualmente, o
poder judicidrio fara responsavel o proprio OGMO (vide Lei n2? 12.815, de 20133, art. 33, §22 O drgdo
responde, solidariamente com os operadores portudrios, pela remuneragio devida ao trabalhador
portudrio avulso e pelas indenizagbes decorrentes de acidente de trabalho), ou mais, na falta de caixa
até o patrimonio das pessoas juridicas controladoras e remanescentes no OGMO - lembrando que o
OGMO é entidade privada, ainda que sem fins lucrativos, logo submetida ao Direito Civil e Societério.

69. Ademais, a prépria Lei dos Portos permite a cobranga de garantias pelos OGMOs:
Art. 33
()

§ 32 O drgdo pode exigir dos operadores portudrios garantia prévia dos respectivos
pagamentos, para atender a requisi¢do de trabalhadores portuarios avulsos.

70. As causas (raizes da arvore) sdo:
I- A existéncia de um unico OGMO dentro de cada porto organizado;

- A impossibilidade de existirem outras formas de organizagdo e governanga
do trabalho portuario avulso;

Il - Inexisténcia de incentivos suficientes no ambiente institucional portuario e
logistico para a concertagdo social sem intervengdo do aparato do Estado - é a
chamada "competicdo imperfeita";

V- Dificuldades de intervengdo tempestiva e seletiva da Agéncia em cada
entrada em particular no OGMO;

V- A dependéncia da_trajetdria (patch dependence) do setor e os ajustes
incrementais nas tabelas, pois muitas delas, nos moldes atuais, derivam diretamente
da formatagdo utilizada historicamente pela respetiva administragdo portudria antes
daLei n? 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, quando cada porto organizado era
unidade bastante independente do poder governamental central, observando que a
Agéncia Reguladora veio a nascer somente em 2001; e

VI - Pouca contestabilidade do setor portuario no curto prazo, pois ndo é crivel a
entrada tempestiva de novos competidores em menos de 03 (trés) ou 05 (cinco)
anos.

71. As consequéncias (galhos da arvore) sdo:
|- Aumento do conflito, incluindo diversos passivos judiciais e trabalhistas;

Il - Possibilidade dos operadores tradicionais imporem barreiras a entrada aos
operadores novos e de elevarem seus pregos acima do nivel competitivo;

I - A possibilidade de manipulagdo das assimetrias de informagdo ora
presentes no setor, manifestada na transmissdo de informagdo de forma seletiva,
eventualmente distorcida, comportamentos nem sempre observaveis pelo regulador
a posteriori; e

V- Ampliagdo estrutural das incertezas nas transagBes econOmicas, ex
ante ou ex post.

72. Tais consequéncias sdo facilmente observaveis.
73. Os descritores dos problemas sdo:
a) D1: Dendncias acerca de cobrangas de diversas taxas;

b) D2: Resolugbes da ANTAQ para mediar conflitos entre os OGMOs e os portos
organizados;

c) D3: Segundo o recente Relatdrio Operacional do TCU, até um terco (1/3) da receita
dos arrendamentos é destinada a gastos com OGMO;

d) D4: O rol de reclamagdes e duvidas recebidas pela nossa Ouvidoria, bem como os
processos de fiscalizagdo ja autuados para investigacdo de comportamentos
relacionados.

6.2. Falhas de Mercado

74. Fundamentalmente, estamos lidando com as seguintes falhas de mercado:
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I- Elevados custos de transacdo e do dominio de ativos especificos em
ambiente de pouca governanga publica, ou seja, relagdo de dependéncia que deriva
muitas vezes em comportamento "free rider" dos operadores entrantes;

- Assimetrias de informagdo entre a Agéncia Reguladora, OGMOs, operadores
entrantes e requisitantes;

Il - Presenca de competicdo imperfeita, em fungdo da existéncia do monopdlio
legal de um Unico OGMO dentro de cada porto organizado, possibilitando a
imposi¢do de barreiras a entrada pelo controle de ativos especificos; e

IV - Externalidades positivas (aumentam o beneficio social) e negativas
(aumentam o custo social) das atividades do OGMO.

75. As falhas de mercado serdo abordadas em capitulo apartado.

6.3. Situagdo Desejada

76. Aumento da eficiéncia nas transagées e redugdo dos efeitos das falhas de mercado.

7. IDENTIFICACAO DOS ATORES OU GRUPOS AFETADOS PELO PROBLEMA
REGULATORIO

77. No polo ativo, temos os operadores portuarios e suas associages, ou seja, as

instalagBes portudrias, envolvendo aquelas instaladas nos portos organizados.

78. As autoridades publicas, tais como o Ministério da Economia e a Administra¢do do Porto
Organizado exercem influéncia ao impor regras sobre a organizagdo, condicionando, muitas vezes, as
decisdes da ANTAQ. Ademais, os sindicatos diversos também fazem parte desses atores.

79. No capitulo de experiéncias nacionais e internacionais levantamos a existéncia de 26
(vinte e seis) OGMOs, sendo que atualmente temos 36 (trinta e seis) portos organizados. Ndo
obstante, segundo dados apresentados (SEI n2 0994308), a FENOP indica que, aproximadamente, 500
(quinhentas) empresas privadas atuam nas operagdes portudrias no Brasil e relatam a existéncia de
20 (vinte) sindicatos de operagBes portudrias (SINDOPs) pelo pais. Dessa forma, preliminarmente
expomos as informagdes no grafico abaixo:

OGMOS por Regido

® Norte - Belém/VConde;
Macapé; Manaus; Porto
Velho e Santana

® Nordeste - Fortaleza; llhéus;
Itaqui; Maceio; Matal;
Cabedelo; Recife; Suape e
Salvador/Aratu

Sul - Imbituba; ltajai;
Pelotas;
Paranagua/Antonina; Porto
Alegre; Rio Grande e Sdo
Francisco do Sul

® Sudeste - Santos; Sdo

Sebastido; Angra dos Reis,
Rio de Janeiro e Vitoria

Grafico 1: Quantidade de OGMOs por Regido
Fonte: FENOP

8. DA IMPORTANCIA DO OGMO DENTRO DO SETOR PORTUARIO E DA SUA
CONTINUIDADE COM INSTITUI(;;\O RELEVANTE NO SETOR

8.1. Da existéncia dos OGMOs

80. A operagdo e a manutengdo da infraestrutura portudria é um fator primordial para a

alavancagem da economia de qualquer pais, portanto, todo o ciclo e todos os intervenientes neste
processo possuem algum tipo de protecdo, em maior ou menor intensidade, pelo Poder Publico no
Brasil. Ao final, é cultura e tradigdo do capitalismo brasileiro o Estado Federal liderar e organizar o
mundo dos negdcios no ramo da infraestrutura.

81. Nesse cendrio, antes do avango da automagdo, essa mais recente, o transporte
aquaviario se viabilizava pelo intenso emprego do labor humano, dividido em duas categorias
principais: o trabalhador maritimo (aqueles embarcados, parte da tripulagdo dos navios, que os
operam durante a viagem, “gente do mar”, ou simplesmente “maritimo”) e o trabalhador portuario (os
que trabalhavam nos portos e terminais de origem e destino). A importancia histérica dessas duas
categorias (a primeira, contratada pelos “armadores” e a segunda pelos “terminais”) ainda é presente
globalmente, tendo representatividade inclusive na Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT, com
especial atengdo em Convengbes e Recomendagdes, bem como na prépria Organizacdo das Nagdes
Unidas — ONU, materializada na Internacional Maritime Organization — IMO, agéncia especializada do
setor. No Brasil, a Lei n? 9.537, de 11 de dezembro de 1997 e o Decreto n? 2.956, de 3 de fevereiro de
1999 regulamentaram o tema. A diferenciagdo legal ndo é uma jabuticaba.

82. Dentre as defini¢des possiveis, 0 OGMO é uma institui¢do criada dentro de um contexto
de uma politica publica de expansdo e desenvolvimento da infraestrutura de transportes, associada a
protecdo de trabalhadores e dos empresarios que precisam de mdo de obra em quantidade varidvel,
sempre a disposi¢do, capacitada. Existe em fungdo de caracteristicas da movimentagdo portuaria: a
demanda ndo é constante ao longo das semanas e dos anos. Had picos nas temporadas, e ha
momentos de baixa atividade. Tudo depende, obviamente, de existir um navio acostado.

83. A criagdo do OGMO pela Lei n2 8.630, de 1993 foi tida como uma imposigdo para as
empresas operadoras portudrias. Uma solugdo rapida (pois ndo era a questdo prioritaria, como vemos
nos motivos expositivos da Lei de 1993) e que ndo onerava os governos e as estatais, apenas o setor
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privado, uma associagdo formada pelos proprios contratantes dos servigos portudrios. Foi um evento
de superagdo do modelo de gestdo de interesses (e escalagdo) via sindicatos. Naquele momento, a
unido de patrdes e trabalhadores produziu redugdo dos custos de transagdo, mas, claramente, ndo
visou impedir a atuagdo dos sindicatos. O sindicato continuou independente e fortalecido pelos
proprios trabalhadores, resguardando os interesses dos seus grupos, que se manifestam duramente
nas negociagdes com os OGMOs e com as prefeituras de cidades portuarias.

84. Doutro lado, o OGMO, na verdade, é uma pessoa juridica de direito privado (embora sua
natureza seja paraestatal, sem fins lucrativos, de interesse publico) relacionada a atividade portuaria
dentro do porto organizado. Submete-se ao Direito Civil e Societario e qualquer mudanga no regime
(modelo exploratdrio) deve considerar o prejuizo ao setor privado hoje constituido em volta dessa
politica, impondo-se, necessariamente, um regime de transi¢do ou regime paralelo.

8.2. OGMO, TUPs e eficiéncia

85. Importante registrar a publicacdo da novel Portaria n? 46, de 8 de maio de 2020, do
Ministério da Infraestrutura, regulamentando a Medida Proviséria n? 945/2020 (convertida na Lei n2
14.047, de 23 de agosto de 2020) e dispondo sobre o recebimento do valor da indenizagdo aos
trabalhadores portuérios avulsos, a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro de contratos de
arrendamento portuario e a concessdo de desconto tarifario em razdo do pagamento da referida
indenizagdo.

86. Percebe-se, de plano, o fato dos terminais de uso privado ndo estarem incluidos no
escopo da Portaria n? 46, de 8 de maio de 2020, até porque, regra geral, a utilizagdo de m3o de obra
avulsa do OGMO deveria ocorrer, tudo mais constante, pelos atores instalados dentro do porto
organizado, notadamente arrendatdrios e operadores portuarios, ndo sendo o caso dos terminais de
uso privado. Mas ndo é o que ocorre na pratica, curiosamente.

87. Alids, a contratagdo de mdo de obra pelos terminais de uso privado é livre,
diferentemente dos terminais arrendados e operadores localizados dentro do porto organizado.
Contudo, em razdo de mera liberalidade, e obviamente por questdes de vantajosidade empresarial e
de maior eficiéncia, alguns terminais de uso privado se utilizam de mdo de obra avulsa do OGMO, e,
por isso, foram abarcados pelo 6nus gerado com a publicagdo da Medida Proviséria n? 945/2020,
porém, sem previsdo de ressarcimento tal qual fora definido na Portaria n2 46, de 8 de maio de 2020
para os "players" localizados dentro do porto organizado.

88. Qual a razdo disso? Enquanto os agentes localizados no porto organizado sdo obrigados
a utilizarem mdo de obra do OGMO, sem alternativas (por determinagdo legal!), os terminais de uso
privado possuem plena liberalidade para escolher sua mdo de obra, podendo, inclusive, mudar sua
estratégia de utilizagdo de mdo de obra a qualquer tempo.

89. No limite, e na iminéncia de cobrangas incrementais, tal como a prevista na Medida
Provisdria n2 945/2020 (convertida na Lei n2 14.047, de 2020), poderiam os terminais de uso privado
simplesmente deixar de utilizarem mdo de obra avulsa, por exemplo. Mas ndo fizeram isso. O caso foi
abordado na Nota Técnica n2 188/2020/GRP/SRG (SEI n2 1057220) e Acérddo N2 92-2020-ANTAQ, SEI
n2 1101562 (Processo n2 50300.008673/2020-53).

90. No ponto, o pleito dos TUPs, como decidiu a Diretoria da ANTAQ, denota uma tese em
sentido diametralmente oposto ao discurso apresentado historicamente, socializando os prejuizos e
riscos empresariais. Ora, aqui temos mais um fato que vence a tese de que os OGMOs sdo
intrinsecamente impeditivos do desenvolvimento portuario. Por que os terminais privados continuam
requisitando trabalhadores avulsos das associagdes? Alguns intervenientes pregam que o TUP é o
melhor modelo pois ndo tem obrigacdo de contratar por OGMO, mesmo assim buscam o OGMO. Veja
entrevista da associagdo de terminais privados:

“A MP ndo prevé processo de ressarcimento das indeniza¢bes bancadas pelos tomadores de
servicos. O governo prevé a redugo de tarifas para ndo arrendatdrios e reequilibrio para
arrendatdrios. NGo estd prevista compensagdo futura para os TUPs. Entendemos que havia
férmulas sem onerar o empresdrio, que jd estd sofrendo com a crise”, comentou o presidente da
ATP. Ele ponderou que a MP ndo impacta todos seus associados porque sGo poucos os que
utilizam avulsos em seus terminais.

Para operadores portudrios sem arrendamento, a MP traz a possibilidade de redugéo de tarifa da
autoridade portudria. Jé para arrendatdrios, a medida prevé reequilibrio, desde que seja
comprovado impacto nas contas. Existe expectativa em parte do setor empresarial de que sejam
apresentadas emendas no sentido de garantir, futuramente, a restituicéo dos valores pagos aos
trabalhadores por operadores portudrios e TUPs, por meio dos drgéos gestores de méo de obra

(OGMOs), durante a pandemia". Fontehttps.//www.portosenavios.com.br/noticias/portos-e-

logistica/mp-945-tups-sugerem-uso-de-fundo-para-garantir-pagamento-de-avulsos

91. Além dos fatores histdricos, ndo foi sem razdo que a Lei n? 8.630, de 1993 (a antiga Lei
de Modernizagdo dos Portos) e agora a Lei n? 12.815, de 2013 (a Nova Lei dos Portos) distinguiu o
regime trabalhista do trabalhador avulso no porto organizado dos demais modelos de exploragdo
portudria: a sua inadequagdo frente a exploragdo integralmente privada e eminentemente capitalista
dos portos.

92. Percebe-se que os trabalhadores avulsos vinculados e mantidos ao OGMO
continuam sendo necessarios aos capitalistas, possivelmente por serem os mais qualificados entre
aqueles disponiveis, tarefa essencial do OGMO (qualificar a mdo de obra). Temos, portanto,
uma demonstragdo da importdncia do OGMO, que mantém, com pouco ou nenhum apoio estatal, uma
categoria de profissionais sempre habil e apta as atividades portuarias.

93. Logo, a situacdo relatada comprova que ndo é tdo simples acabar com a exclusividade

dos OGMOs.

9. FUNDAMENTOS MICROECONOMICOS. REGULACAO COM BASE EM FALHA DE
MERCADO

9.1. Regulagao e eficiéncia
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94, Cedico a regulagdo fazer-se necessdria nos setores onde ha predominio de uma
estrutura de monopdlio natural. Neste tipo de estrutura, os altos custos fixos e os baixos custos
marginais levam a uma situagdo onde o alcance da eficiéncia na quantidade produzida (prego igual a
custo marginal), ndo é suficiente para cobrir o custo médio. Além disso, as economias de escala de
produgdo, distribuicdo e gerencial inviabilizam a fragmentagdo em um mercado atomizado, o que
comprometeria seu fornecimento e aumentaria seus custos. A regulagdo do monopdlio natural é
justificavel, teoricamente, porque ha expectativa de ganhos de custos unitarios da firma monopolistica
que compensem os custos e riscos de ineficiéncia da regulagdo.

95. A regulagdo estaria, de certo modo, privilegiando a eficiéncia econdmica em
detrimento de uma estrutura de mercado mais competitiva. Para tanto, como bem aponta Frischtak
(FRISCHTAK, Claudio R. O novo papel do Estado. In: SEMINARIO CONCESSOES DE SERVICOS
PUBLICOS E REGULAMENTACAO, 1996, Belo Horizonte. Anais... Belo Horizonte: Fundag¢io Jodo
Pinheiro, 1997, pg. 8), deve seguir cinco principios: i) a utilizacdo de controle se torna mais efetiva na
medida em que se introduz vetores de preco e mecanismos de mercado; ii) quando esses vetores de
preco ou mercado foram insuficientes para cumprir o objetivo do regulador deve-se utilizar restrigdes
quantitativas; iii) deve-se considerar os recursos técnicos, gerenciais e administrativos de acordo com
a complexidade no setor — que é notdvel no setor portuario; iv) a elaboragdo de um arcabougo juridico
adequado; v) a busca de transparéncia nas decisGes de regulagdo, com possibilidade de recurso
judicial. Em suma, o regulador deve ter um perfil institucional forte o bastante para garantir as
decisGes sobre os regulados e os devidos processos legais.

96. Dessa feita, a principal questdo para o regulador ndo estaria em definir um
monopdlio natural, mas saber se seus ganhos de eficiéncia compensam os riscos de ineficiéncia
regulatéria em um ambiente de incertezas e informagSes assimétricas (POSSAS, M.; PONDE, J;
FAGUNDES, J. Regulagdo da concorréncia nos setores de infraestrutura no Brasil. Rio de Janeiro:
IPEA, 1997. Relatério de Pesquisa. pg. 7). Existe uma contradicdo (trade-off) aparente entre a
regulacdo e a defesa da concorréncia. Esse dilema, contudo, ndo deve ser encarado como um entrave
a promog¢do da concorréncia em setores com regulagdo, ao contrdrio, essas a¢des podem agir de
forma complementar e sinérgica, principalmente em setores com regulagdo parcial, como é o caso
do setor elétrico brasileiro apds as recentes alteragdes institucionais. Dessa forma, o conhecimento
das politicas de defesa da concorréncia torna-se fundamental para desenvolver a andlise aqui
proposta.

97. A legislagdo de defesa da concorréncia é uma das principais atribuicbes do
Estado moderno, ou seja, regular as atividades econdmicas privadas, de modo a garantir
a livre concorréncia e a livre iniciativa, bem como bem-estar ao cidaddo-cliente. Os aumentos
de produtividade das firmas e o desenvolvimento tecnoldgico possibilitam maior produtividade da
economia, que passa a operar de forma mais eficiente e integrada.

98. A definigdo da defesa da concorréncia passa necessariamente pela definigdo
de eficiéncia. Como apontam Possas, Pondé & Fagundes (1997), a eficiéncia abrange trés conceitos:
produtiva, distributiva e alocativa. A eficiéncia alocativa trata do conceito mais comum, consistindo na
alocagdo dos recursos com o maximo rendimento e minimo custo possivel de uma determinada
capacidade produtiva instalada e respectiva tecnologia. J4 a eficiéncia distributiva relaciona-se com a
eliminagdo dos ganhos monopolisticos ou temporarios por agentes individuais, através da
concorréncia de mercado.

99. A eficiéncia alocativa, foco principal da defesa da concorréncia, requer um
detalhamento maior. O conceito de eficiéncia alocativa tem origem na concepgdo paretiana de um
“6timo” alocativo, o Otimo de Pareto. O Otimo de Pareto presume uma concorréncia perfeita entre
os agentes econdmicos e um mercado atomizado, em equilibrio geral que, aplicado a um determinado
mercado, implica o custo marginal igual ao prego. Para Musgrave & Musgrave (MUSGRAVE, R.;
MUSGRAVE, P. B. Finangas Publicas. Rio de Janeiro: Campus, 1980. pg. 55), “dado um certo arranjo
econdmico, esse é eficiente (em Pareto) se ndo puder existir um rearranjo que deixe alguém em
melhor situacdo sem piorar a posicdo dos outros". “"Na pratica, porém, as condi¢des do Otimo de
Pareto sdo de dificil averiguacdo. A regulagdo e a defesa da concorréncia atuam justamente na
aproximagdo da realidade aos critérios paretianos. Essa alternativa é considerada um second
best aceitavel para o agente regulador".

100. A eficiéncia estdtica ndo é, contudo, o Unico critério para a acdo da defesa
da concorréncia. A eficiéncia dindmica considera as relagdes e trade-offs intertemporais
entre eficiéncia produtiva e capacidade de inovagdo de um lado, e de pregos e margens de lucro
de outro. Possas, Pondé & Fagundes (pg. 2), apontam dentro dessa abordagem a visdo neo-
schumpeteriana do mercado como ambiente seletivo, levando a uma eficiéncia seletiva, isto €, a
eficiéncia resultante da sele¢do das inovagdes no ambiente competitivo do mercado, capaz de
promover futuras diminuigdes nos custos e pregos, bem como a melhoria dos produtos. Na perspectiva
de Schumpeter, um certo grau de concentragdo poderia, até mesmo, ser benéfico, pois permitiria
investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

101. Nos setores de infraestrutura, as relagdes verticais e horizontais entre as
empresas influenciam sobremaneira na atuacdo de politicas de regulacdo e de defesa da
concorréncia. Cabe aos reguladores determinar os graus de verticalizagdo e horizontalizagdo
adequados, levando em consideragdo que uma estrutura muito desverticalizada pode gerar
ineficiéncias produtivas. Williamson (In PONDE, J. Coordenagdo, custos de transagdo e inovagdes
institucionais. Campinas: IE/UNICAMP, 1994. Texto para Discussdo n. 38), propde uma teoria de
custos de transagdo para determinar a agdo dos agentes no sentido da verticalizagdo. Para o autor, as
acles estratégicas das empresas visam economias de custos de transagdo, sendo estes os dispéndios
na coordenacgdo das interagdes entre agentes dentro de um ambiente de incerteza. A primeira variavel
a ser analisada neste contexto de transagdo entre empresas sdo os ativos especificos. Na ocorréncia
desses, existe uma continuidade nas relagdes entre os agentes que garante a integridade do ativo.

102. Os ativos especificos podem surgir diante de quatro fatores diferentes, a saber: i)
equipamentos de capital fixo que atendam as necessidades de outros agentes; ii) oferta direcionada a
um Unico conjunto de demandantes, o que leva a ociosidade em caso de choques na demanda; iii)



proximidade geografica entre os agentes negociantes, de modo que uma mudanga entre os agentes
gere custos de transferéncia; iv) maior eficiéncia na transagdo do que na produgdo individual, devido a
capacidades de aprendizagem distintas. Na existéncia desses fatores, o risco das interrupgdes das
relagdes, devido ao comprometimento do ativo especifico, leva a uma consolidagdo dessas relagdes,
podendo ampliar o grau de verticalizagdo do mercado, aumentando a coordenagdo desses ativos.

9.2. Barreiras a entrada e fechamento de mercado

103. A politica de defesa da concorréncia atua também sobre movimentos de integragdo
vertical que envolvem aquisi¢cbes e fusdes entre empresas pertencentes a uma mesma cadeia
produtiva. Tradicionalmente, duas foram as preocupacdes das autoridades antitruste face aos
movimentos de integracdo vertical: (i) o aumento das barreiras a entrada; e (ii) o surgimento de
“foreclosure”, isto é, situagGes nas quais uma empresa impede que outras possam atuar em seu
mercado.

104. No primeiro caso, trata-se da possibilidade de que, ao dominar também os mercados a
montante ou a jusante na sua cadeia produtiva, a firma integrada acabe por tornar a entrada
simultdnea em varios mercados uma pré-condi¢do para que um novo competidor venha a atuar em
qualquer dos mercados envolvidos. Ou seja, a exigéncia de que o entrante também seja verticalmente
integrado tem um impacto negativo sobre os seus custos esperados e, consequentemente, enfraquece
a concorréncia potencial. In casu, equivale ao operador portuario, para ser um efetivamente, deve se
ligar ao OGMO, que é o fornecedor de insumo na cadeia vertical.

105. A literatura disponivel salienta a inexisténcia de consenso sobre a definigdo do conceito
de barreiras a entrada, entre os autores que tratam do tema. No entanto, de acordo com Kupfer
(KUPFER, D. (2002). Barreiras Estruturais a Entrada. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (Org.). Economia
industrial: fundamentos tedricos e praticas no Brasil. Rio de Janeiro, Elsevier, 2002. cap. 6, p.122),
“todos (eles) ttm em comum a énfase conferida ao longo prazo e a entrada."

106. Neste trabalho utilizaremos uma defini¢cdo extraida de Viscusi (VISCUSI, W., VERNON,
J., HARRINGTON, J. Economics of Regulation and Antitrust.DC Heath and Company. 1992) a qual
defende a posi¢do de que uma barreira a entrada pode ser pensada como qualquer fator que dificulte
ou torne custosa a entrada de uma firma em um determinado mercado, a ponto de possibilitar que as
firmas existentes pratiquem pregos acima do preco competitivo, sem atrair novos competidores
(empresas entrantes). Observe-se que essa definigdo é compativel com o comentdrio de Kupfer acima
registrado.

107. A definigdo cldssica de mercado relevante delimita o locus, o espago econémico (que
pode ser relacionado a produto ou a regido) no qual o poder de mercado pode ser exercido. Vale
sublinhar, ainda, que a construgdo do conceito de mercado relevante exige considerar as
especificidades da oferta e da demanda do(s) produto(s) em foco, mediante a utilizagdo dos conceitos
de elasticidade-preco da demanda e da oferta. In casu, é determinado porto organizado.

108. Meehan e Larner (MEEHAN Jr, J. W; LARNER, R. J.(1981). A proposed rule of reason
for vertical restraints on competition . The Antitrust Bulletin, 27 (Summer), p. 220-221) expdem as
condigdes necessarias para haver de fato o fechamento de um mercado (foreclosure) em fungdo de um
acordo de exclusividade, supondo que tal acordo se faga entre um produtor e seus distribuidores. Sdo
elas: (i) a produgdo do bem ou servico em questdo deve estar concentrada nas mdos de poucas
firmas com poder de mercado, o que reflete a presenca de fortes barreiras a entrada; (ii) as opgbes de
distribuidores devem ser limitadas no mercado relevante, havendo também barreiras a entrada para
estes, o que significa dizer que o numero de distribuidores e possiveis locais de venda é limitado
(ineldstico); (iii) os distribuidores ja estabelecidos no mercado devem ter acordo de exclusividade com
apenas uma marca/firma produtora. Caso uma destas trés condigcdes ndo se verifique é improvavel
que um acordo de exclusividade resulte no fechamento do mercado.

109. As barreiras a entrada, como apontam Possas, Pondé & Fagundes (pg. 13) além de falha
de mercado, devem ser encaradas como caracteristica intrinseca dos mercados oligopolisticos ou
monopolisticos, que expressa a criagdo de vantagens competitivas pelas firmas decorrentes das
economias de escala. As economias de escala, tanto derivadas do aumento de produtividade advindo
da ampliagdo da capacidade produtiva, quanto advindas de menores custos de aquisi¢do de insumos
basicos, inviabiliza a entrada de concorrentes abaixo de determinada escala de produgdo. A agdo
regulatéria pode agir de forma a garantir que a entrada de novos concorrentes diminua a escala
minima de produgdo.

110. Além das economias de escala, as barreiras a entrada emergem de alguns
fatores adicionais. Primeiro, a diferenciagdo de produtos pode produzir situacdes em que os
novos agentes no mercado ndo conseguem equiparar seus produtos aos integrantes desse
mercado, mesmo se oferecer os produtos a um prego inferior Segundo, podem existir
vantagens comparativas de custos, pois as empresas ja constituidas no mercado podem ter
acesso exclusivo ou maior capacidade de barganha em insumos basicos para a produgdo,
diminuindo os custos de produgdo com relagdo ao agente ingressante no mercado. Terceiro, a
existéncia de sunk  costs— custos irrecuperdveis, decorrentes da saida do agente do
mercado — aumenta a ameaca de perdas aos entrantes caso esses desejem sair do mercado. Em
baixos niveis de concentragdo, os efeitos das barreiras a entrada tendem a ser menores, pois as
empresas possuem menor capacidade de aproveitar a protegdo. A concentragdo é, per se, uma forma
de barreira a entrada de concorrentes.

111. A andlise da concorréncia potencial evidencia a discussdo acerca dos graus
de contestabilidade dos mercados. Um mercado é considerado perfeitamente contestdvel quando os
concorrentes potenciais tém acesso a tecnologia disponivel e podem recuperar seus custos de
entrada, caso desejem abandonar o mercado que ingressaram. Para tanto, é necessario
que ndo existam "sunk costs", que a tecnologia seja um bem livre e que ndo haja retaliagdes
das firmas existentes contra os ingressantes no mercado (POSSAS, M.; PONDE, J.; FAGUNDES, J.
Defesa da concorréncia e regulagdo. Revista de Direito Econdmico, Sdo Paulo, n. 27, jan./jul. 1998). A
acdo regulatéria atua no sentido de ampliar as caracteristicas supramencionadas. Nos
setores de public utilities, as politicas de regulacdo e defesa da concorréncia devem considerar



os aspectos horizontais dos mercados. E necessario salientar que essas barreiras ndo constituem, a
priori, mercados ineficientes, pois elas podem ser a contrapartida de um processo de inovagdo
schumpeteriano. Assim, as politicas supracitadas devem ser mais amplas e considerar aspectos
dinamicos do processo concorrencial, através do monitoramento constante dos mesmos. Outro ponto
fundamental neste tipo de andlise é a integracdo entre o érgao regulador do setor e o érgao regulador
da concorréncia ou antitruste. Essa integracdo entre conhecimentos técnicos distintos permite
estabelecer os resultados dinamicos do processo competitivo em observagdo.

9.3. Teoria dos Custos de Transagao

112. De acordo com Fiani (FIANI, R. (2002). Teoria dos Custos de Transagdo. In: KUPFER, D.;
HASENCLEVER, L. (Org.). Economia industrial: fundamentos tedricos e praticas no Brasil. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2002. cap.12, p. 267-286.), os custos de transagdo sdo os custos exigidos para se ter
acesso ao mercado, ou seja, sdo os custos que as firmas incorrem para negociar com outras e para
se certificar de que as transagBes pactuadas se realizem de fato, incluindo, nesse caso, todos
os fatores decorrentes do processo (os custos de formulagdo de contratos, seguros etc.). Segundo ele,
a teoria dos custos de transagdo desconsidera a hipdtese de informag8es simetricamente distribuidas
e elabora um conjunto de suposi¢gdes que torna os custos de transagdo significativos, a saber:
racionalidade limitada, complexidade e incerteza, oportunismo e especificidade de ativos.

113. A racionalidade limitada dos agentes econdmicos, somada as incertezas e a
complexidade do ambiente econdémico, torna a tomada de decisGes custosa e incerta e
gera, concomitantemente, assimetrias de informagdo, as quais refletem as diferengas entre
as informagbes detidas pelos diversos agentes envolvidos em uma determinada transagdo.
As assimetrias de informagdo, por sua vez, definem um ambiente que possibilita a adogdo
de estratégias oportunistas por parte de alguns agentes. Segundo Fagundes e Pondé (FAGUNDES, J.;
PONDE, J.L. (2002). Custos de Transacdo e Impactos sobre a Politica de Defesa da Concorréncia. In:
POSSAS, M. L. (Org.). Ensaios sobre Economia e Direito da Concorréncia. Sdo Paulo, Singular, 2002.
cap.6, p.161-188), oportunismo, definido por Oliver E. Williamson (WILLIAMSON, O. E. The Economics
Institutions of Capitalism: firms, markets, relational contracting. New York,The Free Press, 1985)
como a busca do interesse préprio com malicia, decorre da presenga de assimetrias de informacdo
dando origem a problemas de “risco moral”. Ainda de acordo com esses autores, “a emergéncia
potencial de oportunismo ex ante e ex post, isto é, de a¢gdes que, por manipulagdo ou ocultamento de
intengdes e/ou informagdes, buscam auferir lucros que alterem a configuragdo inicial do contrato,
pode gerar conflitos no ambito das relagdes contratuais que regem as transagles entre os
agentes econémicos”.

114. Importa ressaltar que, segundo Williamson, sdo quatro as fontes de especificidade de
ativos, a saber: (i) a aquisicdo de equipamentos dedicados; (ii) a expansdo da capacidade produtiva
direcionada para um conjunto especifico de transagdes; (iii) a proximidade geografica e; (iv) diferentes
formas de aprendizado.

115. Nos casos em que ativos especificos tém um papel fundamental em uma transagdo
vertical, configura-se um ambiente propicio para a proliferagdo de atitudes oportunistas. Tais
relagdes geram o “problema do refém” no qual um agente pode ficar a mercé do outro, exposto
a essas possiveis ameacas e a atitudes oportunistas (free rider).

116. Os custos de transagdo surgem, em parte, devido ao fato de os agentes ndo disporem
de plena informagdo para tomarem decisGes. Vale a pena detalharmos um pouco sobre isso. Os custos
de transagdo sdo aqueles com os quais os agentes se defrontam toda vez que necessitam recorrer ao
mercado, e estes custos seriam, do modo mais formal, os custos de negociar, redigir e garantir que um
contrato sera cumprido. Para que os custos de transagdo possam ser incluidos na analise econémica,
faz-se necessario o abandono de alguns dos pressupostos neoclassicos, com a inclusdo de novos
conceitos: racionalidade limitada, incerteza, oportunismo e especificidade de ativos.

117. Os custos de transagdo no setor portuario podem ser distinguidos em dois tipos
principais: os custos ex ante e os custos ex post. Os ex ante sdo os custos de elaboragdo e negociagdo
e os custos "ex post" sdo o de manuten¢do de um acordo. Esse acordo pode ser feito com muito
cuidado, com todas as cldusulas claramente definidas e as adaptagdes necessdrias pelas partes sdo
estipuladas e acordadas antecipadamente. Ou ainda, o acordo pode ser muito incompleto e as lacunas
existentes serdo tratadas pelas partes quando surgirem contingéncias. Sdo determinados pelas
incertezas envolvidas no processo de transacionar, pela frequéncia das operagGes realizadas e pelo
grau de especificidade dos ativos.

118. Os custos de transagdo podem assumir varias formas. De acordo com Ronald H. Coase
(em "The Nature of the Firm", 1937), complementada por Williamson, vemos as seguintes formas
essenciais:

a) Custos de busca e de informagdo: custos incorridos para verificar se o produto ja
existe em determinado mercado, para verificar qual o menor prego oferecido no
mercado ou para verificar a utilidade e a funcionalidade do produto;

b) Custos de barganha: os custos de se estabelecer, com o comprador, um acordo
que seja o mais justo possivel; e

c) Custos de policiamento: os custos incorridos ao garantir que o comprador cumpra
o acordo da transagdo e de tomar as providéncias adequadas caso haja uma ruptura
do acordo por parte deste.

119. Isso significa que nem sempre as relages de mercado serdo adequadas para a gestdo
das transagBes entre os agentes econdmicos, e que os custos de transagdo ex ante e ex post
constituem varidveis que expressam o desempenho em termos de eficiéncia capitalista das diferentes
formas institucionais de se enfrentar e parcialmente solucionar as dificuldades geradas pelo
oportunismo.

120. Neste contexto, os acordos de exclusividade (por meio de contratos) podem se
constituir como uma solugdo adequada para minimizar os custos de transagdo entre os agentes



localizados nos distintos pontos da cadeia econdmica. A partir dos fatores descritos acima, desenha-
se também a estrutura de governanga, isto é, configuram-se as “regras” da transagdo, os agentes e
as institui¢bes participantes e/ou responsaveis pela sua adequada execugdo.

121. A primeira, e a mais simples delas, é a governanga pelo mercado, que geralmente é
adotada em transagdes recorrentes englobando bens com baixo grau de especificidade. Um
exemplo desse tipo de estrutura de gestdo estd no mercado de commodities. Nesse caso, a
relagdo entre comprador e vendedor se aproxima da forma “pura” de mercado em que a regulagdo por
contratos ou agentes reguladores é desnecessaria. Noutra ponta, a governanga trilateral inclui a
determinagdo prévia de uma terceira parte que servird como agente regulador para inspecionar a
transacgdo e solucionar eventuais controvérsias entre as partes envolvidas na transagdo (WILLIAMSON,
0. E. The Mechanisms of Governance. New York, Oxford University Press, 1996).

122. Para Fagundes e Pondé, "o estabelecimento de vinculos de reciprocidade, restrigdes
contratuais a conduta das partes e as iniciativas de integragdo ou quase-integragdo ao longo das
cadeias produtivas sdo, muitas vezes, inovagBes organizacionais que buscam gerar ganhos de
eficiéncia, e ndo praticas restritivas visando criar barreiras a entrada e poder de mercado. O
desenvolvimento de certas instituigdes especificamente direcionadas para a coordenagdo das
transagOes resulta, entdo, dos esforcos voltados para a diminuigdo dos custos a estas associados,
buscando criar “estruturas de gestdo” (governance structures) apropriadas, que constituem uma
estrutura contratual explicita ou implicita dentro da qual a transagdo se localiza —incluindo relagdes
de compra e venda simples, organizag8es internas as firmas (“hierarquias”) e formas mistas, as quais
combinam elementos de interagdes tipicamente mercantis (barganha, metas ndo-cooperativas) com
procedimentos de ajuste de tipo administrativo".

9.4. "Commited entrants" x "Uncommited entrants"
123. Barreiras a entrada reduzem, como vimos, a contestabilidade do mercado.
124. Como indica a teoria antitruste, para que uma entrada seja considerada possivel e,

portanto, o mercado seja considerado contestavel, é necessaria a satisfacdo conjunta das condi¢Ges
de temporalidade, de probabilidade e de suficiéncia de entrada. Muito frequentemente, no entanto, a
entrada é considerada livre ou ndo sem que estas condigdes para entrada sejam verificadas -
geralmente esse ndo é o caso dos setores regulados por agéncias reguladoras.

125. Quanto as barreiras a entrada, é imprescindivel incluir na definicdo de mercado
relevante os ofertantes potenciais (uncommited entrants), para que na etapa de avaliagdo da entrada
sejam consideradas apenas aquelas firmas que agregardo (ou terdo capacidade de agregar)
capacidade produtiva ao mercado (commited entrants). Além disso, uma boa avaliagdo das barreiras é
necessaria para se concluir sobre a efetividade do exercicio de poder de mercado.

126. No modelo estrutural vigente, um operador entrante (commmited entrant) ndo
consegue requisitar mdo de obra no porto organizado se ndo estiver dentro do OGMO. O OGMO é
formado pelos operadores ja instituidos (incumbentes), sejam os operadores arrendatdrios ou
operadores do cais publico. O OGMO tem poder de mercado, € um monopdlio legal, como vimos na
AIR Preliminar.

127. O OGMO é capaz de atrasar a entrada de um operador entrante (tempestividade) ou de
inibir a entrada de operadores mais preparados tecnologicamente (ou mesmo em alguma outra
vantagem em custo) que poderiam, em tese, contestar fortemente os operadores tradicionais. Logo, a
cobranga de uma joia de entrada, discriminadamente (cada operador uma taxa) tem o potencial de
anular as vantagens competitivas dos entrantes, elevando os investimentos iniciais para a entrada.
Vimos relatos de joias equivalentes a mais de RS 1 milhdo por operador, ou seja, nada desprezivel,
especialmente para um operador de cais publico.

128. Via a joia de admissdo, os OGMOS tém a capacidade de regular artificialmente a
quantidade de agentes no mercado relevante, conduta tida como infragdo a ordem econbmica, nos
termos da Lei n2 12.529/2011. O objetivo dessa regulagdo de entrada seria evitar a capacidade ociosa
em excesso entre os agentes tradicionais. De toda forma, a inexisténcia de capacidade ociosa
desperta dos operadores entrantes (commited entrant), em um ciclo continuo e dai a racionalidade da
conduta analisada.

129. Assim, fica claro que as cobrangas de taxas de admissdo prejudicam potencialmente as
condigdes de entrada, em termos de probabilidade, tempestividade e suficiéncia.

10. DOS ESTUDOS ANTERIORES

130. A seguir, uma lista referencial de estudos dirigidos pela ANTAQ, 6rgdo de controle ou
drea académica:

|- ANTAQ:
a) Parecer Técnico n2 16/GRP/SRG (SEI n2 0182559);
b) Voto da Diretoria (SEI n2 0001347) fls 39 a 44;

I - Orgdos de Controle:

a) Relatério de Auditoria Operacional TC 022.534/2019-9 (SElI ne
0995163);

b) Acérddo n2 736/2020-TCU-Plendrio (Disponivel em: Clique aqui);
c) Acérddo n2 2020/2020-TCU-Plenario (Disponivel em: Clique aqui).
I - Area Académica:

a) MIGUEL, Monick; GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. A importancia do
orgdo gestor de m3o de obra para o trabalho portuario. Revista
Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduagdo Stricto Sensu
em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.9, n.1, 12 quadrimestre de 2014.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A736%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=5da06fb0-1e04-11eb-b4d8-5d72d3d53cc1
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/2020%252F2020/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=5da06fb0-1e04-11eb-b4d8-5d72d3d53cc1

(Disponivel em: Cligue aqui);

b) Andlise e Avaliagdo da Organizagdo Institucional e da Eficiéncia de
Gestdo do Setor Portuario Brasileiro. - Sdo Paulo: Booz&amp;Company,
2012. (Disponivel em: Clique aqui);

c) De OGMO para OGMO: modernizagdo e cultura do trabalho no Porto
de Santos. Disponivel em: Cligue aqui;

d) Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagdo do
Tribunal de Contas da Unido — SEFID Brasilia/DF 21 de agosto de 2006
Relatério sobre Fiscalizagdo da Regulagdo Econdmico-Financeira: Setor
Portuario — Produto 3;

e) Perfil dos trabalhadores nos portos do Brasil. (Disponivel em: Clique
aqui);

f) Labor Reform and Related Social Issues. (Disponivel: Clique aqui);

g) MELLO, Fabiane. Atuacdo do Orgdo Gestor da Mo de Obra Portuaria
(OGMO) frente as recentes mudangas setoriais. Programa de Pds-
Graduagdo Latu Sensu da Maritime Law Academy, 2021.

131. Resumidamente, a ANTAQ e o CADE posicionaram-se de forma contraria a cobranga da
“joia de admissdo”, até o presente momento. Em relagdo ao TCU cabe-nos considerar a recomendagéo
e colocd-la como proposta neste AIR para envio ao MINFRA sobre modificagdo da atual politica
publica. Por fim, os artigos académicos sdo mais descritivos da situagdo atual dos trabalhadores
portudrios e da relagdo cidade-porto, portanto, ndo foram encontrados artigos que trabalhem
especificamente sobre “joia de admissdo”, cobrangas e taxas.

ilil, INFORMACOES ADICIONAIS REQUISITADAS AOS AGENTES

132. No ambito da Tomada de Subsidios n2 06/2020/SRG-ANTAQ (SEI n2 1187320), a
Superintendéncia de Regulagdo, em novembro de 2020, além de solicitar participagdo do publico geral,
oficiou a FENOP (vide SEI n2 1186165) e a Associagdo Brasileira das Entidades Portuarias e
Hidrovidrias - ABEPH (vide SEI n? 1186166) para que encaminhassem, respectivamente, dados
histéricos de entrada e saida dos operadores portuarios na estrutura dos OGMOs, valores
anteriormente cobrados para adesdo em cada porto organizado e judicializagbes para a saida dos
operadores e dados historicos acerca das qualificagdes de operadores portuarios nos ultimos 10 anos
nos portos organizados.

133. A FENOP respondeu a consulta informando que ja havia encaminhado sua manifestagdo
e documentos quanto ao tema em questdo no &mbito da Tomada de Subsidios n2 06/2020/SRG-ANTAQ
(SEI n2 1187320), nos termos do Oficio n2 15/2021-FENOP (SEI n2 1266959). Ndo obstante, FENOP ndo
encaminhou os dados solicitados via oficio pela ANTAQ. A FENOP informou ainda que sé iria
apresentar dados se, para a audiéncia publica final, fosse escolhida a opgdo que ela julgava mais
adequada. Logo, compreende-se que a FENOP dispde dos dados solicitados, ndo tendo os
fornecido como subsidios. De toda forma, a negativa corrobora fortemente com a materializagdo das
falhas de mercado abordadas na AIR Preliminar. Corroboradas as evidéncias que o tema em andlise
contempla um jogo estratégico informacional, tipico das estruturas de mercado oligopolizadas e pouco
competitivas, onde os agentes tradicionais esperam dificultar a entrada dos novos agentes, ou pelo
menos que os entrantes paguem pelas ineficiéncias de um modelo econdémico superado.

134. Por outro lado, a ABEPH respondeu tempestivamente (vide SEI n? 1218105), juntando
um anexo (SEI n2 1218113). Compilamos os dados fornecidos, e o resultado esta na tabela abaixo.

Tabela 1: Dindmica de entrada de Operadores Portudrios nos portos organizados
Informagdes - 10 anos anteriores |
Operadores

Portudrios

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Quantidade de
emissdes de
novos
certificados de
Operador
Portuario
Quantidade de
cancelamentos
de certificados | 3 4 4 3 5 10 |10 |11 15 |14
de Operador
Portuario
Total de
certificados de
Operador
Portuario no 94 |136 (151 |150 |147 |138 |133 (139 |141 (199
final do ano
(31de
dezembro)
Quantidade de
arrendatdrios
(inclui
contrato de
transi¢do e uso
temporario)
Fonte: Dados levantados juntos a ABEPH em 22 portos (dez/2020)

21 (26 (37 |61 (30 (12 |22 |41 (45 |48

79 |81 (92 |100 (99 (8 |93 |92 (94 |92



https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/rdp/article/view/5742
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/7668/1/An%c3%a1lise e avalia%c3%a7%c3%a3o_FEP0110_resultado_vol_1_P.pdf
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8132/tde-31082007-101311/publico/TESE_CARLA_R_MOTA_ALONSO_DIEGUEZ.pdf
https://www.dieese.org.br/perfildecategoria/2013/perfilTrabalhadorPortuarioRAIS2013.html
https://ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/documents/toolkits/Portoolkit/Toolkit/index.html

135. Dessa tabela, infere-se que ndo existe correlagdo entre a suspensdo geral da cobranga
de joia pela ANTAQ em 2015 e o incremento da entrada de mais operadores. A entrada de Operadores
é melhor explicada pelo crescimento de arrendamentos e pelo contexto macroeconémico.

136. Se o saldo de entrada fosse superior em muito a saida, talvez esse teria sido um
indicador razoavel que as barreiras de entrada supostamente alegadas ndo sdo suficientes para
restringir o acesso ao mercado - lembrando que para se tornar um operador portudrio ndo basta estar
ligado ao OGMO, dirramos que esse seria o passo final, pois é preciso obter uma licenga da
administragdo portuadria (a chamada "qualificagdo", que possui diversos requisitos que devem ser
mantidos durante a sua vida econdmica como operador, bem como os investimentos em equipamentos
e até outros aspectos intangiveis como o "know-how").

12. MAPEAMENTO DAS EXPERIENCIAS NACIONAIS E INTERNACIONAIS
12.1. Nacional
137. No Brasil, existem 36 (trinta e seis portos) Portos Publicos organizados e 26 (vinte e

seis) OGMOs constituidos, como segue a listagem abaixo:

Tabela 2: Quantidade de OGMOs por porto organizado

N2 OGMO Porto Organizado F::::::ia
1 | OGMO- SANTOS Porto de Santos SP
2 | OGMO-AR Porto de Angra dos Reis RJ
3 OGMO- Porto de Belém e Porto de Vila do PA
Belém/VConde Conde
4 | OGMO-Fortaleza Porto do Mucuripe CE
5 | OGMO-Ilhéus Porto de Ilhéus BA
6 | OGMO-Imbituba Porto de Imbituba SC
7 | OGMO-Itajai Porto de Itajai SC
8 | OGMO-Itaqui Porto de Itaqui MA
9 | OGMO-Macapa Porto de Santana AP
10 | OGMO-Maceid Porto de Jaragua AL
11| OGMO-Manaus Porto de Manaus AM
12 | OGMO-Natal Porto de Natal RN
13 | OGMO-PB Porto de Cabedelo PB
14 | OGMO-Pelotas Porto de Pelotas RS
15 SgGu’\g/oA-ntonina Porto de Antonina e Paranagua PR
16 | OGMO-POA Porto de Porto Alegre RS
17 | OGMO-Porto Velho | Porto de Porto Velho RO
18 | OGMO-Recife Porto do Recife PE
19 | OGMO-Rio Grande | Porto do Rio Grande RS
20 | OGMO-RJ Porto do Rio de Janeiro R)
21 Soj\'/vlagc-)r/Aratu Porto de Salvador e Porto de Aratu | BA
22 | OGMO-Santarém Porto de Santarém PA
23 OGMOféo Porto de Sdo Sebastido SP
Sebastido

24 | OGMO-SFS Porto de Sdo Francisco do Sul sC
25 | OGMO-Vitéria Porto de Vitéria ES
26 | SUAPE Porto de Suape PE

Fonte: https://portogente.com.br/portopedia/73014-lista-dos-OGMOs

138. Em comparagao com o site do MINFRA, junho de 2020
(https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aquaviario/sistema-portuario),
identifica-se que os seguintes portos organizados ndo possuem OGMOs: Laguna; Cachoeira do Sul;
Forno; Itaguai; Niterdi; Barra do Riacho; Aratu; Areia Branca. Muitos desses portos que ndo
constituiram os OGMOS se utilizam de trabalhadores do OGMO regional, por exemplo, o Porto do
Forno que participa da mesma estrutura do OGMO do Rio de Janeiro.

139. Resta a obje¢do se realmente a constituigdo de um uUnico OGMO por porto é
economicamente vidvel, ou até mesmo se a impedancia de apenas um OGMO/porto é coerente no
novo cenario portudrio de simplificacdo e desburocratizagdo.

12.2. Internacional

140. O mais recente dado internacional consta inclusive do Relatério de Auditoria
Operacional do TCU (TC 022.534/2019-9), como segue:

307. No caso da Antuérpia, porto de referéncia em que ainda existe um 6rgdo nos moldes do
OGMO, hd intenso investimento em capacitagdo dos trabalhadores, como afirmado pelo
representante do porto durante entrevista realizada. De fato, conforme evidéncia documental
acostada aos autos (pega 43, p.16-17), os trabalhadores do Porto da Antuérpia devem
inclusive passar por rigoroso treinamento antes mesmo do inicio de suas atividades laborais:

Nos portos em que o exercicio da atividade portuaria é controlado (como por exemplo por um
sistema de registro dos trabalhadores), como no porto da Antuérpia, hd grande énfase no
treinamento inicial. Como em muitos portos da Europa, os trabalhadores devem ter uma idade
minima antes de registrar-se como um trabalhador portuédrio belga e existem ainda outros
critérios de qualificagdo, como boa habilidade de comunicagdo. Entdo eles passam por 3
semanas intensivas de treinamento (112.5 horas no total) em um centro de treinamento da
OCHA, financiado e gerenciado pela associagdo dos empregadores do porto. Cerca de um
quinto do tempo de treino é tedrico e o resto é treinamento pratico (movimentagdo de carga).
(tradugdo livre)

308. E importante frisar que a existéncia de monopdlio no fornecimento de mdo de obra


https://portogente.com.br/portopedia/73014-lista-dos-ogmos
https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aquaviario/sistema-portuario

portudria ndo é uma regra geral nos portos de referéncia, como, alids, se extrai do excerto
acima. Por exemplo, durante entrevista realizada, o representante do porto de Roterda afirmou
que 14 a negociagdo de mdo de obra é via mercado, embora os sindicatos tenham muita forga
de negociagdo. Porém, nos portos de referéncia em que ainda se opta pelo monopdlio da mdo
de obra, a evidéncia documental acostada demonstra que ha forte énfase em treinamento
(peca 43, p.16-17).

141. Ato continuo, nas pesquisas internacionais pode-se identificar alguns portos europeus
que se assemelham aos portos brasileiros, em termos de exploragdo portuaria (Landlord port), nos
quais a gestdo e regulamentagdo da infraestrutura sdo responsabilidades do setor publico e a
operagdo portudria realizada pelas empresas privadas. Dessa forma, verifica-se que os Portos de
Rotterdam, Hamburgo e Antuérpia ainda realizam a administragdo da sua mdo de obra por meio de
associagBes que sdo responsaveis pela capacitacdo e sele¢do dos trabalhadores, aderente ao nosso
modelo atual associativo.

142. Além disso, as regras atuais acerca do trabalhador portuario sdo também medidas para
atender a legislagdo internacional, especialmente a Convengdo realizada em Genebra em 1973.
Vejamos alguns termos abaixo:

CONVENGAO N. 137 - Aprovada na 582 reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho
(Genebra — 1973)

12.3.
143.

Art. 2 — 1. Incumbe a politica nacional estimular todos os setores interessados para que
assegurem aos portudrios, na medida do possivel, um emprego permanente ou regular.

Julgados do CADE

Tabela 3: Lista de alguns julgados do CADE

No ambito do 6rgdo da defesa da concorréncia, podemos citar os seguintes julgados
representativos:

Processo CADE Denunciante | Denunciada Denuncia Decisdo Link
Opinando-se pela condenagdo em
Noticia suposta cobranga de “joia” por wm;de da corlflg_uragaot.de‘;nfragoles a
parte do Orgdo Gestor de Mio de Obra do OF: em eco:\o;mcal.ptradlca as peAas
ooy | Forede o Grande Coawoyic e | SerEmeratn e |
08700.008897/2015- \ novos operadores portuarios. A ANTAQ \stentes ! retras @ ,
ANTAQ Rio P entrada e dificuldades artificiais a pesquisa
29 G d apresentou copia do processo que teve t discrimi N |
rande como decisio a suspensio da referida empresa concorrente e discriminacdo, rocessua
condutas passiveis de enquadramento
cobranga, bem como outras . o
. ~ no artigo 36, incisos I, I1, 1l e IV
determinagdes. . -
combinados com o seu §39,incisos Ill,
IV e Xda Lei Federal n? 12.529/2011
Em 10 de novembro de 2014 a empresa Pel.a concjenagafo emylrtl{de da
. . . configuragdo de infragdes a ordem
Brazil Maritima, operadora portudria no P X
X . i econdmica praticadas pelas
Porto de Itaqui, e recém habilitada para R .
B Representadas listadas a seguir,
OGMO atuarem vérios portos entre eles o de consistentes em criar barreiras a
" | vilado Cond i rta a ANTA( CADE -
08700.008751/2015- |, | Vila do B 2 toms Q| entrada e dificuldades artificiais & o
83 Conde e ingreqsso como operadqora po:ua'ria no empresa concorrente e discriminagdo, u_rocessual
Belém . L condutas passiveis de enquadramento processual
Porto de Vila de Conde — PA foi informada ! S
. no artigo 36, incisos I, II, Il e IV
pelo OGMO BVC que deveria pagaruma R -
. - combinados com o seu §3¢, incisos Ill,
Joia de admissio no valor de RS IV e Xda Lei Federal n? 12.529/2011;
1.000.000,00 (um milhdo de reais) OGMO-BVC
Condutta.zoo-rilenada pellra' |'nst|tu|9ao de Pela condenagdo dos Representados
opeanbuito emplsit s novs | O de Gest s Mo e Obra o
OGMO - p Trabalho Portudrio Avulso do Porto CADE -
08700.005326/2013- de trabalhadores, instituida pelo Orgdo . N
ANTAQ Porto " Organizado de Porto Alegre/RS, com pesquisa
70 Gestor de Mdo-de-Obra do Trabalho X -
Alegre L . base no artigo 20, incisos I, 1l e IV, ¢/c | processual
Portudrio Avulso do Porto Organizado de artigo 21, incisos IV, Ve XII da Lei n°
Porto Alegre/RS (“OGMO/POA”) e por mais 8 ’ s 884/l94
quatro Operadores Portuarios i

144.

Verifica-se que o CADE tem entendido que a cobranga de uma “joia de admissdo” é

uma infragdo a ordem econémica, porque representaria, na visdo da autarquia, uma barreira a entrada
de novos competidores.

12.4.
145.

Mercado de Trabalho Portuario

e posterior ao advento da Nova Lei do Portos, em 2013.

146.

A ANTAQ teve acesso a dados do mercado de trabalho portuario para o periodo anterior

Tomamos como base o estudo elaborado pela RB Assessoria, considerando o tempo

entre 2006 a 2018. Esse documento foi recebido no &mbito da Tomada de Subsidio n2 06/2020 (SEI
n? 1188414 e SEI n2 1234882).

147.

A RB Assessoria divide os trabalhadores portuarios em trés segmentos:

I- Trabalhadores portudrios avulsos: aqueles que possuem cadastro ou registro

no OGMO;

- Trabalhadores na infraestrutura e administragdo: com vinculo empregaticio
por prazo indeterminado, contratados pela autoridade portuaria ou companhia docas;

Trabalhadores contratados com vinculo empregaticio: relagdo por prazo

indeterminado com os terminais portudrios.

148. Tal estudo sindical demonstrou que, ao longo dos anos, ndo existiu aumentos
significativos na quantidade de trabalhadores registrados no OGMO, ao contrario: de 2006 até 2018, o
nimero caiu de 21.620 para 16.166, ou seja, uma perda de 25%. Doutro lado, entre aqueles com

vinculo tradicional, houve crescimento de 8.624 para 24.154, ou seja, uma variagdo positiva de 180%.
149. Veja no grafico abaixo.

Grafico 2: Numeros de trabalhadores portuarios entre 2006 e 2018
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Fonte: MTE/RAIS — Elaboragdo DIEESE por meio da RB Assessoria.
150. Como um todo, verificou-se que o nimero de trabalhadores com vinculo empregaticio

convencional superou o nimero de trabalhadores vinculados ao OGMO, conforme grafico abaixo. O
grafico é claro na tendéncia: uma inversdo a partir de 2011 (quando a Medida Proviséria 595, de 6 de
dezembro de 2012 ja estava em debate), e uma queda constante e consistente, ja desde o ano 2000,
do numero de trabalhadores vinculados ao OGMO. Ato continuo, a GRP acessou as bases do
Ministério da Economia, tendo confirmado esses dados do Grafico anterior.

151. A razdo dessa redugdo na utilizagdo do trabalho vinculado ao OGMO estd, em hipdtese,
associada diretamente ao crescimento do papel dos terminais autorizados, ou seja, sem qualquer
obrigagdo de requisicdo ao OGMO. Os TUPs, a partir de 2013 com a nova lei geral de portos, deixaram
de estar obrigados a movimentar somente carga prépria, podendo movimentar 100% de carga de
terceiros.

Grafico 3: Evolugdo do trabalho portudrio (OGMO x TUPs)

W Administracdo da Infraestrutura B Operagdo de Terminais (com vinculos) M Trabalhadores dos OGMOs
30.000

s3% O4%
6

53%  53%
53%
25.000 190 52%  52% C
64% 6
56% 9
$2% .o, % .
20.000 48% % % % 5
% B % o
38% »
15.000 o |
29%
10000 25% 26
14
11 13‘ 58 13§ 4 108 108 8 108 28 1% n
5.000
o I

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: MTE/RAIS — Elaboragdo DIEESE, por meio da RB Assessoria

152. Cita-se ainda trecho da contribui¢cdo impetrada pela RB Assessoria SEI 1238117:

De um lado um setor portuario moderno encabegado pelos terminais portuarios que se valem
de tecnologia e equipamentos de Ultima geragdo, da mesma qualidade que os melhores portos
do mundo, poupando méo de obra. Do outro lado, no mesmo espago, operagdes portuarias sdo
realizadas de forma convencional, intensivas de mdo de obra.

A legislagdo trabalhista portuaria, ao invés de incentivar o emprego no setor moderno, o
penaliza, obrigando a se submeter ao monopdlio sindical dos trabalhadores portuarios
avulsos dos OGMOs. As restri¢des impostas pela lei 12815/2013, barra a contratagdo de
trabalhadores com vinculo empregaticio por prazo indeterminado nos terminais portuarios,
travando o seu desenvolvimento. O parque tecnolégico do setor adquiriu um elevado grau de
sofisticagdo, que torna incompativel a utilizagdo de trabalhadores portuérios avulsos.

153. No cenario acima retratado, reportamo-nos ao Painel de Outorgas da ANTAQ (disponivel
em http://portal.antaq.gov.br/index.php/painel-de-outorgas/) que corrobora com o movimento. Foram
117 (cento e dezessete) novos TUPS entre 2006 e 2018, com forte crescimento em 2014, logo apds a
Nova Lei dos Portos. Veja o grafico abaixo.

Grafico 4: Quantidade de Outorga de Instalagdes Portudrias Autorizadas (2006 a 2020)
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Fonte: Painel de Outorgas da ANTAQ. Acessado em 08/02/2021

12.5. Treinamento e Capacitag¢do Profissional

154. Quanto as fontes de recursos para treinamento e capacitagdo do trabalhador portudrio
avulso, vemos a Lei n? 5.461, de 25 de junho de 1968, instituindo as contribuicGes para o Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo (FDEPM) ali mencionadas. Esse fundo esta sob
gestdo do Ministério da Defesa (873001 - DIRETORIA DE FINANGAS-SISTEMA PARA O PAIS/MM -
Receitas Correntes - Contribuigdes).

155. Segundo o Portal da Transparéncia do Governo Federal, foram arrecadados desde 2013
até 2020, um total de RS 2,23 bilhdes a titulo dessa contribuicdo. Uma média de RS 278 milhdes por
ano. Veja a tabela a seguir.

Tabela 4: Montante acumulado no FDEPM

Ano Contribuigdes a .tl'tuk:" d:e FDEPM (R$)
(Receita Publica)
2013 213.724.091,40
2014 255.540.551,09
2015 284.138.531,28
2016 307.461.533,92
2017 307.668.411,23
2018 269.397.514,87
2019 294.273.313,81
2020 297.062.702,37
Acumulado | 2.229.266.649,97

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal. Acessado em 08/02/2021.

156. Os empresarios do setor reclamam a ANTAQ acerca do baixissimo nivel de execugdo
desse fundo. Para eles, representa, na pratica, um énus trabalhista (2,5% da folha de salérios,
inclusive os terminais privados, ndo s6 no porto organizado) sem cumprimento da sua finalidade.

157. Um dos motivos desse estado de coisa é, provavelmente, o FDEPM compor a Conta
Unica do Tesouro Nacional, e todos os gastos serem autorizados pela via orgamentaria, com
supervisdo do Ministério da Economia, com ampla possibilidade de contingenciamento para fins
fiscais. Ademais, sdo poucos ou inexistentes os projetos associados a essa rubrica ao setor portuario.
O gestor do fundo da-lhe um vieis mais ao trabalhador maritimo.

12.6. Tribunal de Contas da Uniao
158. Agregamos a esta Andlise o contexto de trés acérddos da Corte de Contas. Sdo eles:

|- Acérdio n2 736/2020-TCU-Plendrio- Editais STS14 e STS14A, localizados
no Porto de Santos/SP: debate o custo da mdo de obra requisitada via OGMO;

- Acérddo n2 2020/2020-TCU-Plendrio- Editais ATU12 e ATU18, localizados
no Porto de Aratu/BA: debate a produtividade da mao de obra; e

I - Acérddo n2 2711/2020-TCU-Plendrio - Auditoria operacional do TCU na
exploragdo da atividade portudrial: traz recomendagdes a ANTAQ. Cita-se trecho:

"9.1.2. ao Ministério da Infraestrutura, com apoio da Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios, que avalie a conveniéncia e oportunidade
de:

9.1.2.2. promover estudos e adotar medidas acerca do fornecimento de
mdo de obra portudria por meio de Orgdo Gestor de Mdo de Obra
(OGMO), oportunizando aos envolvidos no setor, inclusive sindicatos de
trabalhadores, Ministério Publico do Trabalho e Marinha do Brasil, a
devida manifestacdo no processo, objetivando a transi¢do para um
sistema que permita ganhos de eficiéncia ao setor portudrio e estimule a
capacitacdo e a especializacéo dos trabalhadores (secédo VIl do voto); "


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L5461.htm

1135, RELATO SOBRE A ETAPA DE PARTICIPACAO SOCIAL - TOMADA DE SUBSIiDIOS N¢
06/2020/SRG-ANTAQ

159. Nesta segdo tratamos de relatar a TOMADA DE SUBSIDIOS n2 06/2020/SRG-ANTAQ, (SEI
n2 1187320), considerando o disposto no § 22 do art. 35 do Anexo da Resolucdo Normativa ANTAQ n2
33, de 19 de agosto de 2019, bem como o que consta do Processo n2 50300.010351/2016-98.

160. O objetivo da Tomada de Subsidios foi obter contribui¢Ges, por escrito, para a fase final
de elaboragdo de AIR sobre o tema "regulagdo dos 6rgdos de gestdo de mdo de obra - OGMO do
trabalho portuario avulso", constante do Eixo 3.3 da Agenda Regulatéria ANTAQ - Biénio 2020/2021.

161. Por conseguinte, foi disponibilizado aos interessados no sitio eletrénico da ANTAQ um
questiondrio eletrénico no qual era possivel inserir documentos para a manifestacdo da sociedade.

162. A Tomada de Subsidios, inicialmente prevista para ser encerrada em 28/12/2020, foi
prorrogada, tendo sido encerrada em 20/01/2020, a pedido de uma das associag¢des setoriais.

163. Ndo foi acatada ou considerada qualquer contribuicdo questionadora do poder
normativo da ANTAQ. Tais contribuicdes apresentaram fuga ao tema. Esse debate ndo era objeto da
Tomada de Subsidios.

13.1. Contribuicdes recebidas pelo formulario eletrénico

164. Em atendimento da RN 33/2019, foi elaborado o Relatério Simplificado SEI
n2 1238120 contendo o resumo de todas as contribuicbes a serem consideradas ou ndo dentre as
propostas do AIR 19 (SEI n? 1167085). As contribuigdes, ja formatadas em um padrdo, podem ser
vistas nesse documento. Os documentos na sua versdo original estdo em SEI n2 1238117.

165. As contribuigdes foram tecnicamente timidas. Foram poucas as contribuigdes com
dados efetivos. A maioria do debate se concentrou nos aspectos juridicos repetitivos ao longo do
processo, questionando inclusive o poder normativo da ANTAQ ou mesmo se a Agéncia é drgdo da
defesa da concorréncia portudria, incompetente que seria para atuar preventivamente. Houve pouca
discussdo sobre as vantagens econdmicas (para varidveis importantes como investimento, renda,
produgdo, prego, saldrio etc.) de cada alternativa apresentada pela ANTAQ. Por outro lado, a partir do
Decreto regulamentador da AIR a alteragdo do status quo depende de razoavel demonstragdo
quantitativa de vantagens na intervengdo para o Brasil, ndo bastando mais somente o aspecto
qualitativo.

13.2. ContribuicGes recebidas por e-mail ou pelo SEI

166. A ANTAQ recebeu contribui¢des por fora do questiondrio original. A regra seria
desconsidera-las, j4 que o Aviso de Tomada de Subsidios é claro nesse aspecto. Por outro lado,
existiram problemas para envio pelo formulario (particularmente para aqueles que optaram por enviar
nas horas derradeiras do prazo final estendido) e, assim sendo, optou-se por considera-las. Tais
documentos estdo em SEI n® 1234882.

167. A Associagdo Brasileira dos Terminais Portuarios - ABTP, CNPJ 32.323.149/0001-
06, defendeu a necessidade de alteragdo normativa da Lei n? 12.815, de 2013 para afastar o duplo
monopdlio atualmente previsto, segundo ela, bem como para amenizar a solidariedade implicada ao
OGMO.

168. Além disso, a ABTP:

"se posiciona pela necessidade de propor alteracdo legislativa, de modo a extinguir o duplo
monopdlio atualmente previsto na Lei n2 12.815/2013. Nesse sentido, deve-se propor alteragio
que vise excluir da norma a previsdo de que determina a exclusividade sobre o cadastro e o
registro. Além disso, é importante que seja extinto, também, o monopdlio que impde a
exclusividade de vinculagdo entre os trabalhadores portudrios avulsos registrados, além de
retirar a responsabilidade solidaria do OGMO.", aderente com Via Ndo Normativa, que esta
exposta no AIR como: | - recomendar mudangas legislativas ou no Decreto dos Portos, que
seriam enderegadas ao Ministério da Infraestrutura, como representante do Chefe do Poder
Executivo e formulador das politicas publicas;

169. A ABRATEC, CNPJ 05.086.999/0001-57, alega "total incompeténcia” da ANTAQ para
regular o Orgdo de Gestio de Mio de Obra. A ABRATEC entendeu que a ANTAQ é incompetente no
assunto. A ABRATEC opinou positivamente ainda sobre a adequacdo da Agéncia apenas atuar nos
casos concretos, de forma repressiva e, ainda, do estabelecimento de férmula para a cota de adesdo.
Logo, entende-se que defende a cota de adesdo, o que nos surpreendeu em relagdo a linha tradicional
dessa entidade.

170. A Heredia Sociedade de Advogados, CNPJ 32.724.193/0001-10, pugna também pelo
status quo, retirando qualquer competéncia regulatdria da ANTAQ sobre este nicho.
171. A Federagdo Nacional das Operagbes Portuarias - FENOP, CNPJ 00.146.021/0001-10,

além de enviar a sua participagdo via formuldrio, também peticionou diretamente no SEI, nos autos do
Processo n2 50300.010351/2016-98. Cita-se dois trechos relevantes dessa contribui¢do:
"Os operadores portuarios ndo podem optar por ndo aderir ao OGMO; caso queiram operar no
porto organizado, devem necessariamente associar-se e contribuir com o custeio do Orgio
Gestor de Mao de Obra, por forga do art. 32 da Lei n212.815/2013."
()
"E admissivel cobrar taxas diferenciadas de Terminais de Uso Privado (TUPs) que requisitam
mdo de obra portudria avulsa aos OGMOs, desde que razodveis e definidas por critérios
técnicos, salvo quando os TUPs optarem por se associar e passarem a custear o Orgdo Gestor
com as mesmas contribuigdes recolhidas pelos operadores portudrios, situagdo na qual os
valores cobrados deverdo ser idénticos, por aplicagdo do principio da isonomia;"

172. As contribui¢des pregaram como legitima a discriminagdo entre adquirentes, situa¢do
que reforgou a aparéncia do OGMO elemento importante dentro de um jogo estratégico de
competi¢do imperfeita, monopolistica, por meio de amplo controle de ativos especificos, com
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possibilidade da pratica de diversas condutas anticoncorrenciais, com baixos incentivos a eficiéncia.

13.3.

173.

14.

Sintese das contribui¢des

A tabela a seguir demonstra uma tentativa de sintese e enquadramento das
contribuigdes da Tomada de Subsidios vis a vis as alternativas listadas pela ANTAQ na AIR Preliminar.
N&o foram conhecidas as contribuigdes questionando o poder normativo da ANTAQ.

Tabela 5: Sugestdes e correspondentes nas alternativas postas no AIR anterior

Cor d Corr d
Contribuinte || Sugestdes de melhoriae inclusdo no AIR (Via no AIR (Via Ndo
normativa) Normativa)
"Regularas
"...sugere que a ANTAQedite normativa restringindo as formas de
Justen, previsdes acerca da solidariedade, de forma vinculante e entrada no
Pereira, obrigatdrias para os OGMOs. Isso impde, entre outras OGMO,
Oliveira& providéncias que poderiam ser consideradas, a supressdo || incluindoa
Talamini das previsdes de cobranga de passivos dos operadores cobranga de
portudrios anteriores ao seu ingresso no OGMO. taxas ou
garantias"
o
Pereira, "...que a cobranga de “joia” pelos OGMOs deve ser
Olivei vedada." isﬂchamadas
Talamini JOIa.de~
admissdo"
"Il -criar
sistematicas de
"Instituir regras || monitoramento,
Justen, de governanga, || transparénciae
Pereira, "Ainstituicdo de regras de transparéncia e de governanga com reflexos divulgagdode
Oliveira& no tocante aos valores arrecadados"” nos Estatutos informagdes
Talamini Sociais;" relativas as
atividades
econdmicas do
OGMO;"
"Regularas
Justen, "...sugere-se que a ANTAQestabelega regra prevendol que, formas de saida
Pereira, quando uma empresa s‘e.retirardo OGMO, ela devera arcar fio OGMO,
Oliveira& com as suas responsabilidades financeiras do passivo incluindo as
Talamini trabalhista, desde que prove o fato, caso contrario taxas e
precisara entrar no rateio desse passivo." garantias
correlatas;"
"Os operadores portuarios ndo podem optar por ndo aderir
a0 OGMO; caso queiram operar no porto organizado,
FENOP devem necessariamente associar-se e contribuir com o status quo status quo
custeio do Orgido Gestor de Mao de Obra, por forga do art.
32dalein?12.815/2013."
"Eadmissivel cobrar taxas diferenciadas de Terminais de
Uso Privado (TUPs) que requisitam m3o de obra portuaria
avulsa aos OGMOs, desde que razodveis e definidas por
FENOP critéri‘os técnicos, salvo quando os TNUPs optarem por se status quo status quo
associar e passarem a custear o Orgio Gestor com as
mesmas contribui¢des recolhidas pelos operadores
portudrios, situagdo na qual os valores cobrados deverdo
seridénticos, por aplicagdo do principio da isonomia;"
|-recomendar
mudangas
"se posiciona pela necessidade propor alteragao legislativas ou
legislativa, de modo a extinguir o duplo monopélio no
atualmente previsto na Lein2 12.815/2013. Nesse sentido, Decreto dos
deve-se propor alteragdo que vise excluir da norma a Portos, que
ABTP previsdo de que determina a exclusividade sobre o seriam
cadastro e o registro. Além disso, é importante que seja enderegadas
extinto, também, o monopdlio que imp&e a exclusividade ao Ministério da
de vinculagdo entre os trabalhadores portuarios avulsos Infraestrutura,
registrados, além de retirar a responsabilidade solidaria como
do OGMO." representante
do Chefe do
Poder Executivo;
(i.)a faculdade de associar-se ou ndo ao OGMO por parte
dos terminais de uso privado;
(ii.) a liberdade de contratagdo dos terminais de uso
N R . °
ATP Z;l\f;?z]),z{r;algl/l;;\gl;zreserva de mercado do art. 40, §22 status quo status quo
(iii.) a circunstancialidade da contratagdo de mao de obra
do OGMO pelos terminais de uso privado, a depender de
avaliagdo do mercado caso a caso
- . "Regularas
criar rotinas
internas de formas de
R . - . = entrada no
i) destaca a necessidade de atuagdo somente de forma intervengdo no OGMO.
ABRATEC [epresslva E.ITI casos con/cretos; o caso .c(?ncreto, incluindo a
ii) estabelecimento de formula paramétrica para a permitindo uma
L ~ - cobranga de
defini¢do de cota de adesdo rapida e eficaz
acio taxas gu
e garantias
repressiva. M
correlatas;

CONFRONTAGCAO DAS ALTERNATIVAS DE

IMPACTOS

14.1.

174.

Fonte: elaboragdo préopria

Analise multicritério

A tabela a seguir demonstra uma sintese das
caracteristicas levantadas pela ANTAQ, sem qualquer andlise de

melhor curso de agdo.

alternativas,
mérito ou opinido sobre qual seria o

ACAO CONSIDERADAS. POSSIVEIS

ja com as principais

Tabela 6: Andlise Multicritério

= Efetividade
Grau de Intervengdo da
Agéncia (Nulo=0, (Nula=-1, Total (Soma
Opgdo Alternativa | Agdo Caracteristicas AN . Baixa=0, das colunas
Baixo=5, Moderada=3, L :
Alto=1) Média=3, anteriores)
Alta=5)
Neutralidade da Agéncia;
~ . . Conta com a possibilidade do mercado se auto ajustar; . .
N/A N/A . ! B: =5 B =1 6
N&o intervir / / Manutengdo do status quo e dos efeitos da falhas de abo aba
mercado;
| -recomendar mudangas legislativas ou no Decreto dos Portos, que seriam
enderegadas ao Ministério da Infraestrutura, como representante do Chefe | Possivel flexibiliza¢do, visando aumento da competigdo; Baixa =5 Média=3 8

do Poder Executivo;




Pela Via L . . . .
Il -criar sistematicas de monitoramento, transparéncia e divulgagdo de

Ndo inf - lati N - o9 ) Concede liberdade vigiada ao setor;
Normativa | Informacdes relativas as atividades econdmicas do OGMO; Centraliza as informagdes e pode reduzir a assimetria;
Possibilita maior agilidade n?s rgspostas as denuncias; Moderada =3 Baixa =0
. . . . x . Aumento do custo de observancia pelo Regulador;
Il - criar rotinas internas de intervengdo no caso concreto, permitindo uma . P -
- ~ . Os casos podem continuar a ser judicializados, pois ndo
répida e eficazagdo repressiva. N :
se evita o dano, apenas reprime;
Redugédo dos efeitos das barreiras de entrada na
estrutura portudria;
Efeito positivo no caixa dos OGMOs;
IV-Regular as formas de entrada no OGMO, incluindo a cobranga de taxas Requer metodologias para definir os valores justos em Alta=1 Média =3
ou garantias correlatas; cada OGMO;
Oneragdo a entrada na cadeia produtiva;
Possibilidade de conflitos com as autoridades
concorrenciais;
Redugdo dos custos para novos operadores portudrios;
Eliminagdo da barreira de entrada;
Intervir V-Proibir as taxas de entradas ou as chamadas "joia de admissdo"; Redugdo de dendncias impetrados na Agéncia Alta=1 Média=3
Reguladora;
Aumento do efeito carona e das ineficiéncias;
VI-Instituir regras de governanca, com reflexos nos Estatutos Sociais; « ~
Redugdo dos custos de transagdo;
Pela Via. VIl - Permitir uma entidade privada e independente que auto regule o Aurr?ent.o do FOdérde monopollf:;‘ N - Moderada =3 Baba =0
Normativa Institucionaliza¢do de uma espécie de oligopdlio;
mercado;
N3oinstitucionaliza barreiras a entrada;
Reduzenormemente a possibilidade de conduta
oportunista;
VIl -Regular as formas de saida do OGMO, incluindo as taxas e garantias Redugdo dos conflitos com as autoridades Alta=1 Média =3
correlatas; concorrenciais; as= edia =
Empurra a questdo para outro momento (os operadores
que nunca sairem nunca pagardo taxas de saida). Solugdo
de meio termo, menos radical e conflituosa;
IX -Regular as formas de custeio, remuneragdo pelos riscos e viabilizagdo Elevada intervengao; Alta=1 Baixa =0
econdmica da OGMO; Elevado custo regulatério ao Regulador; B a =
X -Regular formas de transparéncia de pregos e taxas, criando um rito de Emprega técnicas mais leves de intervengdo,
comunicag¢do prévia ao Regulador, além de divulgagdo de rankings de taxas | estimulando o mercado por meio do empoderamentodo | Baixa=1 Média =3
cobradas pelos OGMOs, sem qualquer intervengdo a priori. lado da demanda.
Fonte: elaboragdo préopria
175. Pela classificagdo da andlise multicritério, as melhores alternativas, em termos de
impacto e efetividade, sdo as duas primeiras opgdes, com nota 6 (seis) e 8 (oito), respectivamente.
14.2. Anilise de Risco
176. Era um pré-requisito considerar a dinamica do mercado, isto é, o movimento dele nos

Ultimos anos e a tendéncia para os préximos 20 (vinte) anos. E certo: o grande investidor em
infraestrutura econdmica necessita de seguranca juridica e de estabilidade das normas. A regulagdo
deve ainda se inclinar aos direitos de liberdade econémica, nos termos do art. 32 da Lei n® 13.874, de
2019, afastando o risco dos atos de concentragdo inibirem a competi¢do no mercado.

177.

Em andlise de riscos e oportunidades, podemos avaliar os seguintes cenarios projetivos,

ja contextualizados em termos de uma perspectiva concorrencial, logistica e institucional. Vejamos a
proxima tabela. A analise indica que padronizar os procedimentos é a solugdo menos arriscada e de
melhor impacto concorrencial, logistico e institucional.

Tabela 7: Andlise de Risco

Cenario Aspecto Concorrencial Logistico Institucional
Demais
autoridades
Aumento dos publicas
Futuro | - Sem ) Concentragio | . déficits de assumirem o papel
intervengdo alguma. Risco econdmica infraestrutura de regulac?or
Liberalizagdo de concorrencial.
simples, sem transporte. Atuacio dos
controle demais drgdos de
controle.
Impacto Médio Alto Alto
Probabilidade Alto Médio Alto

Reafirmagdo do
papel do regulador

Redugdo dos como
Futuro Il - Com Redugdo dos déficits de harmonizadordas
alguma intervenggo. | Oportunidade | custos de infraestrutura relagdes de
Nio liberalizagdo ou transagdo. de mercado e dos
liberalizagdo transporte. interessados.
controlada Fortalecimento
institucional.
Impacto Médio Alto Médio
Probabilidade Médio Médio Médio

Fonte:elaboragdo prépria

178. O cendrio de intervengdo da ANTAQ de longe é o de menor risco e melhor oportunidade.
Manter a auséncia de intervengdo da ANTAQ eleva sobremaneira os custos sociais e os riscos de
atuacgdo dos drgdos de controle e de responsabilizagdo da Agéncia.

179. Tal opgdo tem ainda os seguintes impactos:

I- fornece incentivo ao aumento da produtividade e do servico adequado,
evitando a elevagdo de precgos indiscriminada e o abuso do poder de mercado;

- ndo afeta negativamente as decisdes de investimento das firmas, e ndo gera
escassez de oferta;

Il - ndo cria nexo causal para reconhecimento de reequilibrio da matriz
econdmica financeira dos contratos de arrendamento; e

V- ndo exige monitoramentos sofisticados pelo regulador, reduzindo o “custo
de observancia”.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/L13874.htm

14.3. Maximizagdo do nivel de emprego no porto organizado

180. MANKIW (N. Gregory Mankiw. Introdugdo a Economia. 22 edi¢cdo americana. Editora

Campos. 2001) nos informa o seguinte:
"Quando um sindicato negocia com uma empresa, ele pede saldrios mais altos, maiores
beneficios e melhores condigbes de trabalho do que a empresa ofereceria na auséncia de
sindicatos. Se o sindicato e a empresa ndo chegam a um acordo, o sindicato pode organizar
uma parada do trabalho na empresa, chamada de greve ... Economistas que estudam os
impactos dos sindicatos verificaram que os trabalhadores sindicalizados ganham de 10% a
20% mais do que os ndo sindicalizados.

Quando um sindicato consegue levar o saldrio para cima do nivel de equilibrio, ele aumenta a
quantidade de trabalho oferecido e reduz a quantidade de trabalho demandado, o que resulta
em desemprego. Os trabalhadores que continuam empregados ficam em melhor situagdo, mas
0s que estavam empregados e perdem o emprego em decorréncia da elevagdo dos salarios se
veem prejudicados. De fato, muitos consideram que os sindicatos sdo frequentemente causa de
conflito entre diferentes grupos de trabalhadores - entre os que estdo dentro, e se beneficiam
dos altos saldrios obtidos pelos sindicatos, e os que estdo fora, e que ndo conseguem os
empregos sindicalizados.

O que estdo fora podem reagir a sua situagdo de duas maneiras. Alguns permanecem
desempregados e esperam por uma chance de entrar e ganhar o saldrio mais alto dos
sindicalizados. Outros podem se empregar em empresas ndo sindicalizadas. Portanto, quando
os sindicatos aumentam os saldrios em parte da economia, a oferta de mdo de obra aumenta
em outras partes da economia. Este aumento de oferta, por sua vez, reduz os saldrios nas
atividades ndo sindicalizadas. Em outras palavras, os trabalhadores sindicalizados colhem os
frutos da negociagdo coletiva, enquanto os trabalhadores ndo sindicalizados arcam com
alguns dos custos.

O papel dos sindicatos na economia depende em parte da legislagdo ... Os legisladores que
votaram a lei acreditavam que os trabalhadores precisam de maior poder de mercado pois
negociavam com empregadores ..."

" ..a alocagdo de mdo de obra resultante, afirmam os criticos, seria tanto ineficiente quanto
injusta ..."

181. Na outra ponta da teoria microecondmica tradicional (Robert S. PINDYCK, Daniel L.
RUBINFELD. Microeconomia. Editora: Pearson. 2013. 82 edi¢do), agora do ponto de vista da
econometria, inicialmente, vamos supor que a remunera¢do de um trabalhador hipotético seja de $15
por hora e que a empresa demande 100 homens-horas de trabalho. Vamos empreender uma analise
dindamica das curvas de oferta dos fatores de produgéo.

182. Ato continuo, vamos supor que o salério pago por essa empresa caia para $10 por hora.

183. Ceteris paribus (nivel de produgdo e preco do produto), entdo a empresa contrataria 150
homens-horas.

184. Se todas as empresas do setor podem contratar pelo saldrio de $10 por hora, todo o
setor contratard mais mdo de obra. Isso ocasionard um maior nivel de produgdo no setor e,
consequentemente, um deslocamento da curva da oferta para a direita e um prego de mercado mais
baixo para o produto. Mas, na vida real, aquela onde ndo existem mercados eficientes e plenamente
equilibrados, vendedores de insumos (fatores de produgdo) muitas vezes tém poder de monopdlio.

185. PINDYCK & RUBINFEL (2013) informam que o exemplo mais importante do poder de
monopdlio em mercados de fatores de produgdo envolve os sindicatos de trabalhadores.
186. Seja D, a curva de demanda do trabalho em um mercado no qual ndo hd poder de

monopsonio: ela agrega as curvas da receita marginal do produto de empresas que concorrem para
adquirir mdo de obra. Essa curva da oferta de trabalho descreve a forma pela qual os trabalhadores
ofertariam trabalho se ndo fossem sindicalizados. Se o sindicato ndo exercesse qualquer poder de
monopdlio, o mercado de trabalho seria competitivo. A quantidade L de trabalhadores contratados,
nesse caso, corresponderia ao maior nimero de trabalhadores que podem ser contratados.

187. Se o interesse do sindicato for maximizar a renda econdmica recebida pelos
trabalhadores sindicalizados, ele poderia impor o saldrio w; levando ao nivel L; de trabalhadores

contratados tal que

RMg =SL

188. Um objetivo alternativo para o sindicato seria maximizar os saldrios agregados
recebidos por todos os membros do sindicato. Nesse caso, o saldrio negociado deveria ser menor: w,

< wy, mesmo assim maior do que o saldrio competitivo.

189. Vejamos esse movimento no Grafico a seguir.

Grafico 5:saldrio portrabalhador x nimero de trabalhadores.
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Fonte: PINDYCK & RUBINFEL (2013)



190. Vamos supor agora que o mercado de trabalho é dividido em dois setores: um
sindicalizado e outro ndo.

191. A oferta total de trabalhadores é fixa SL.

192. A demanda de mdo de obra no setor sindicalizado é indicada por D e a do setor ndo
sindicalizado por Dy . A demanda total do mercado DL é a soma horizontal das demandas dos dois
setores. O nivel competitivo (se o sindicato ndo fizer uso do poder de monopdlio) de remuneragdo é w.

193. Se o sindicato decide aumentar o saldrio para o nivel wy, o numero de trabalhadores
contratados no setor U apresentara uma redugdo AL,

194. A medida que esses trabalhadores vio conseguindo emprego no setor n3o
sindicalizado, o nivel de remunera¢do nesse setor vai se ajustando para wyy , inferior ao nivel
competitivo.
195. Logo, importantes conclusdes dessa analise sdo:
a) quando a demanda por m3o de obra ndo é perfeitamente inelastica, os
trabalhadores sindicalizados sdo beneficiados a custa dos ndo sindicalizados;
b) quando o comprador de um insumo tem poder de monopsoénio, a curva da despesa
marginal esta situada acima da curva da despesa média, o que reflete o fato de o
monopsonista ter de pagar um prego mais alto para conseguir adquirir maior
quantidade de determinado insumo; e
c) quando o fornecedor de um insumo é um monopolista, como é o caso dos
sindicatos de trabalhadores, ele escolhe o ponto que satisfaz seus objetivos na curva
da receita do produto marginal.
196. Todas essas sdo ineficiéncias presentes no setor portuario.
197. O grafico a seguir demonstra isso.
Grafico 6: Saldrio por nimero de trabalhadores
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198. Tal demonstragdo pode explicar também o comportamento da quantidade de mdo de

obra alertado pela RB Assessoria.
14.4. Da relagdo de custo-efetividade da intervengdo da ANTAQ pela via ndo normativa

199. As vantagens e efeitos positivos da regulacdo pela via ndo normativa sdo evidentes, em
termos de custo-efetividade:

l- N3 o piora a situagdo dos operadores portuarios entrantes e atuais;

- Aumentard a possibilidade de concorréncia dentro desse mercado, sem
eliminar a possibilidade de existir apenas um OGMO dentro do porto;

I - Inibird a pratica de pregos abusivos pela instituigdo de instrumentos de

mercado;
V- Serd neutra em relagdo aos transportadores maritimos; e
V- Harmonizara os conflitos que se ddo hoje no ambito do poder judiciario e

nos demais 6rgdos de controle, reduzindo os custos de transagdo.

14.5. Discussdo de resultados

200. Da Tomada de Subsidio (Relatério Simplificado SEI n2 1238120), entende-se que a
intervengdo pela via normativa com a criagdo de novas regras ndo traria harmonizagdo e pacificacdo
deste nicho especifico. Demonstrou-se também que a partir da Lei n2 12.815, de 2013, houve aumento
substancial de trabalhadores com vinculo em instalagdes portudrias privadas.

201. O numero de trabalhadores via OGMO tem se mantido estdvel diante da alavancagem
do setor privado (Terminais de Uso Privado), que consegue ter maior liberdade para implementar
treinamentos e oxigenar o setor com novas tecnologias. Assim, é oportuno citar que modificagGes
pontuais serdo mais eficazes, tais como, retirada da exclusividade de um Unico OGMO por porto
publico, exigéncia de maior transparéncia no custeio de cada OGMO para que cada entrante tenha
conforto em adentrar a estrutura, com a diferenciagdo de cada cota para cada empresa que deu causa
a0 passivo, ou seja, acabar a ideia de equalizar todos os custos e democratizar as dividas. Porém,
consideramos prudente que este tema laboral seja submetido a sociedade de uma forma geral, pela
via legislativa.



202. Nesse sentido, o arcabougo das opgdes elencadas acima traz relagbes custo-beneficio
inferiores a regulagdo por via normativa. Ndo obstante, a manuten¢do do status quo, dirime a celeuma
objeto de pacificagdo regulatdria. A opgdo da adogdo de atuagdo regulatdria por via ndo normativa é
carregada de uma escolha (trade-off) entre celeridade e ganho de eficiéncia.

115 SOLUCAO DE MENOR IMPACTO. ALTERNATIVA ESCOLHIDA

203. De acordo com os estudos, ndo foram encontradas evidéncias quantitativas de que a
intervengdo pela via normativa possa aumentar a eficiéncia, ou seja, gerar mais beneficios que
impactos negativos. As partes interessadas, na fase de Tomada de Subsidios, também ndo forneceram
elementos econdmicos claros e suficientes para demonstrar a necessidade de uma regulagdo
favordvel ao seu anseio - focaram em um debate juridico superado. Negaram informagdes.

204. Os interessados na regulagdo pela via normativa foram contraditérios. Por um lado,
defendiam uma regulagdo a seu favor, por outro, questionavam o poder regulatério da Agéncia. Tais
atores ndo apresentaram dados suficientes para reduzir as suspeitas que a cobranga de uma taxa de
adesdo (ou de saida) ndo tem efeitos de uma barreira anticompetitiva ou de cobranga abusiva - ao
contrario, ao se negar a apresentar dados, deixaram mais claro que se trata justamente disso.
Qualquer normativo nesse sentido seria alvo de grande contestacdo das autoridades concorrenciais,
com pouco consenso e baixa aderéncia entre os prdprios agentes econdmicos. Doutro lado, a
inexisténcia de efeitos de barreira de entrada faz (hipdtese posta aqui s6 para argumentar) a ANTAQ
considerar que o efeito anticoncorrencial seja outro: captura de renda do operador entrante (para
curar as ineficiéncias ou passivos do OGMO), isto €, um lucro arbitrario de uma instituicdo de que ndo
deveria visar lucro, conforme nos informa a Nova Lei dos Portos.

205. A simples liberalizagdo da joia (de entrada ou saida) teria efeitos e impactos incertos.
Os agentes interessados nessa via ndo demonstraram quantitativamente, de uma forma ou de outra,
quais seriam as vantagens econémicas (em termos de suas variaveis) e eficiéncia para o setor, exceto
que haveria atendimento de seus préprios objetivos.

206. A liberalizagdo traria ainda um fardo a administracdo publica, que ndo poderia atuar nos
casos especificos de forma tempestiva até que existissem meios eficazes de fazé-lo. O
desenvolvimento de metodologias ou de ferramentas de monitoramento etc. sdo projetos de médio e
longo prazo. Ademais, histdrico recente (vide caso do prego-teto do SSE) demonstra que em situagBes
como essa (de maior liberalizagdo) os agentes lutam contra a regulamentacdo posterior desses
métodos de analise e imposi¢do de sangdes. Os agentes relacionados por vezes se negam a enviar
informagdes para a ANTAQ, assumidamente, de modo que o controle "ex post" é inviabilizado.

207. De fato, a ANTAQ poderia liberalizar a cobranga e, em seguida criar sistematicas de
monitoramento, transparéncia e divulgacdo de informagdes relativas as atividades econdmicas do
OGMO, ou mesmo criar rotinas internas de intervengdo no caso concreto. Porém, essa opgdo
aumentaria sobremaneira o custo de observancia do Regulador, ou seja, criaria um fardo a prdpria
administragdo publica, sem beneficios tangiveis e assertivos. Hd muitas incertezas nessa alternativa,
as ineficiéncias que orbitam o mercado permaneceriam e talvez seriam mascaradas, ou mesmo
aumentariam, com beneficio marginal a poucos operadores tradicionais. O mais razoavel é evitar
esforgos infrutiferos, e manter a proibi¢do de cobranga.

208. Como demonstramos, a imposi¢do da proibicdo de cobrangas de joias de admissdo
pelos OGMOs (vide art. 22 da Resolugdo n? 4.317-ANTAQ, de 2015) ndo prejudicou nem favoreceu a
entrada de operadores portudrios, isto é, a regulacdo teve efeitos neutros na decisdo de investimentos
das empresas, exatamente como se espera de uma boa regulagdo econdmica. Além disso, afastou a
possibilidade de uma conduta j& condenada pelo CADE em vdérias ocasiBes. A liberalizagdo tem o
potencial de produzir efeitos incertos.

209. Logo, a alternativa é de MANTER o STATUS QUO, com continuidade da proibigdo da joia
de admissdo, sob qualquer pretexto.

16. ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO

210. A implementagdo da alternativa escolhida ndo demanda a contratagdo de servigos de
terceiros ou a aquisicdo de novos equipamentos.

211. Desnecessario qualquer tipo de preparagdo especifica ou adaptagdo interna da agéncia,
como, por exemplo, criagdo ou adaptacdo de sistemas, capacitacdo de servidores, alteragbes em
processos de trabalho, contratagdo e realocacdo de pessoal etc. Desnecessario também um plano de
comunicagdo especifico com o mercado, bastando a divulgagdo da decisdo da diretoria colegiada no
portal da ANTAQ (em forma de noticia) e no Didrio Oficial da Unido. Bastara o acompanhamento dos
desdobramentos junto ao Ministério da Infraestrutura.

17. ANALISE DE RESULTADO REGULATORIO - ARR (FUTURO)
212. De acordo com o art. 12 do Decreto n? 10.411, de 30 de junho de 2020, os "atos

normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia seréo objeto de ARR no prazo de trés
anos, contado da data de sua entrada em vigor."?

213. Para acompanhamento dos resultados recomenda-se que sejam mensurados
anualmente os seguintes indicadores, com a comparagdo dos resultados antes e apd6s a vigéncia da
solugdo proposta:

a) quantidade de trabalhadores portuérios avulsos registrados nos OGMO);

b) quantidade de trabalhadores portuarios, em regime convencional, por modalidade
de exploracdo portudria;

¢) quantidade de operadores em cada OGMO;

d) nimero de entradas e saidas de operadores portudrios em cada OGMO, ano a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/D10411.htm

ano; e

e) tempo de médio de atuagdo dos operadores portuarios nos portos organizados
(apds a qualificagdo junto as administragdes portudrias).

214. Tais indicadores deverdo ser monitorados pela drea de estatisticas da Agéncia, e
repassados para a Regulagdo.

18. ADENDO - SUGESTOES DE ALTERACOES NO MODELO DE GOVERNANGA

215. Conforme demonstrado pela andlise da teoria microeconémica, flexibilizagOes
estruturais no modelo de governanga, introduzindo a possibilidade de competicdo no fornecimento da
mado de obra avulsa, tendem a gerar impactos mais assertivos, uma transicdo mais suave e com maior
adesdo dos stakeholders. Foco no art. 32, caput e no art. 40, § 22 da Nova Lei dos Portos, atacando a
raiz dos problemas.

216. H4 de ampliarmos a liberdade de criagdo e formagdo dessas instituicdes, fomentando a
competig¢do. Por outro lado, o nimero de trabalhadores via OGMO tem se mantido estavel diante da
enorme alavancagem do setor privado (Terminais de Uso Privado), que consegue ter maior liberdade
para implementar treinamentos e oxigenar o setor com novas tecnologias.

217. Do ponto de vista da teoria microecondmica, novamente, quando o Unico vendedor de
um insumo, um monopolista, se defronta com o Unico comprador do insumo, um monopsonista, o
monopolista maximiza seus lucros posicionando a oferta do insumo em um ponto onde a receita
marginal seja igual ao custo marginal, enquanto o monopsonista maximiza os seus lucros no ponto
onde a despesa marginal seja igual ao custo marginal. Assim sendo, o monopolista cobra um prego
acima da receita marginal enquanto o monopsonista oferece um prego abaixo da despesa marginal. O
preco efetivo da transagdo serd o resultado de negociacbes e dependera das forgas de barganha
relativas das duas partes. Dado que a decisdo de contratar outro trabalhador significa que o
monopsonista deve pagar uma remuneragdo mais alta para todos os trabalhadores, e ndo apenas para
o ultimo contratado, sua curva de despesa marginal estd situada acima da curva de oferta de fatores
(a curva de despesa média). A demanda de fatores que maximiza os lucros do monopsonista, onde a
curva de despesa marginal intercepta a curva de receita do produto marginal, sera menor do que a
escolha de fatores que maximiza os lucros do concorrente, onde a curva de despesa média intercepta
a curva de demanda. O monopsonista contratara menos mdo de obra, e a remuneragdo paga sera
menor do que em um mercado competitivo (PINDYCK & RUBINFELD, 2013).

218. ModificagBes pontuais no modelo de governanga e na estrutura de mercado serdo mais
eficazes que a intervencdo ex-post da Agéncia em eventual liberalizacdo. Cita-se a retirada da
exclusividade de um Unico provedor de mdo de obra avulsa por porto publico, bem como a exigéncia
de maior transparéncia no custeio de cada OGMO, com a diferenciagdo de cada cota para cada
empresa que deu causa ao passivo.

219. A ANTAQ pode concatenar esfor¢os com o Ministério da Infraestrutura para elaboragdo
e defesa conjunta da proposta de alteragdo legislativa, inclusive deixando mais claro o papel da
ANTAQ no incentivo a eficiéncia setorial. Assim, a Agéncia cumprird a sua matriz regulatéria do setor
portudrio, harmonizando os conflitos setoriais, mediante a proposta de um Projeto de Lei, ou seja pela
via legislativa. Acredita-se que com a abertura parcial do mercado para que outros provedores de mido
de obra possam se constituir no mesmo porto publico tornard esse submercado mais contestavel -
naturalmente haverd um aumento da eficiéncia (os mercados mais eficientes sdo aqueles mais
contestaveis), com redugdo de custos e aumento da produtividade.

220. A discussdo sobre a alteragdo do modelo de governanga, com o fito de incentivar a
eficiéncia e reduzir o custo dos OGMOs e dos usuarios, pode girar em torno dos seguintes pontos a
serem debatidos pelo Ministério da Infraestrutura junto ao Congresso Nacional:

|- Reforgo nas competéncias legais da ANTAQ, especialmente quanto ao
controle de abusividade, cadastro uUnico dos OGMOs e operadores, submissdo dos
OGMOS as normas da ANTAQ, arbitramento de conflitos e monitoramento do
mercado;

- Maior transparéncia e melhor governanga dos passivos trabalhistas dos
OGMOs, incluindo a responsabilidade subsidiaria dos OGMOs pela remuneragdo e
indenizagdo trabalhistas, de modo que os passivos existentes ndo seriam devidos
aos operadores entrantes, com repartigdo proporcional das despesas e custeio entre
os operadores;

Il - Aumento da liberdade econdmica dos agentes econdmicos e incremento do
ambiente concorrencial, incluindo alternativas de suprimento e contratagdo por
instituices multiplas em diversos formatos, tanto para os trabalhadores
e operadores quanto para os OGMOs, com privilégios a autonomia de vontades, fins
lucrativos e aumento da renda resultante do trabalho;

V- Incentivo e garantias ao aperfeicoamento continuo do trabalhador portuario,
sem amarras em qualquer entidade (seja publica ou privada, ou mesmo paraestatal),
contribuigdo social ou encargo extraordinario, que poderia ser criado em caso de
vultosa transi¢do de modelos; e

V- Possibilidade do OGMO ceder trabalhadores avulsos em carater
permanente, com contratagdo apenas preferencial entre os avulsos para vinculo
indeterminado, desde que existam contrapartidas que aumentem a competitividade,
ao longo do prazo, do trabalhador avulso.

221. De toda maneira, os cinco pontos listados sdo apenas sugestdes que servem de ponto
de partida para o debate ministerial. Eventualmente, a ANTAQ poderia também encaminhar um
Projeto de Lei diretamente ao Congresso, ja que possui capacidade de iniciativa legislativa.
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222.

CONCLUSOES

Diante do exposto, apds concluida esta Andlise de Impacto Regulatdrio - AIR, retorno os

autos com a recomendagdo para a Diretoria deliberar no seguinte sentido:

—
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l- A ANTAQ tem competéncia para regular a matéria tratada nos autos, em
fungdo do art. 39, IV, XLIV e XLV do Decreto n? 4.122, de 2002;

- Manter inalterado com plena eficdcia o art. 22 da Resolugdo n? 4.317-
ANTAQ, de 2015, pelas seguintes razdes:

a) o OGMO estd inserido numa dindmica de mercado ndo competitiva, ndo
contestavel, possuindo posi¢do dominante;

b) ndo foi identificado respaldo legal para cobranga de "joias de admissdo", ou
qualquer eficiéncia demonstravel;

c) existe risco elevado do uso da cobranga de forma abusiva, como barreira de
entrada e lucro arbitrario, contrariamente a ordem econdmica, isto é, limitando o
acesso de novas empresas ao mercado, criando dificuldades ao funcionamento de
empresa concorrente, bem como acesso as fontes de insumo (fechamento de
mercado);

d) ha capacidade do OGMO regular artificialmente a quantidade de operadores em
cada porto organizado via a taxa analisada, criando barreira de entrada pela via
torta;

e) o nivel de precos da taxa tende a refletir o poder de mercado (monopdlio legal)
dos OGMOs sobre insumo essencial a atividade portuaria, ou seja, um nivel
ineficiente;

f) falta de transparéncia na cobranga (assimetria de informagdo), sem
necessariamente refletir modicidade e os custos efetivos da atividade, com
possibilidade ampla de discriminagdo de adquirentes;

g) a mera liberalizagdo da cobranga traria beneficios marginais a poucos agentes,
prejudicando a grande maioria;

h) a mera liberalizagdo poderia também criar reserva de mercado ou favorecer grupo
econémico em prejuizo dos demais concorrentes, aumentando o custo de transagdo
sem demonstragdo de beneficios;

I - Encaminhar este AIR para o Ministério de Infraestrutura, a titulo de
contribui¢do para a formulagdo de politicas publicas; e

V- Comunicar ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE a
respeito da decisdo.

E o entendimento,

FABIANE MELLO

Especialista em Regulagdo

SANDRO JOSE MONTEIRO

Especialista em Regulagdo
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