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Secretaria Especial de Produtividade e Competitividade
Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade

PARECER SEI N2 3893/2022/ME

Assunto: Audiéncia Publica e Consulta
Publica n? 01/2022, da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ), que tem
por objetivo obter contribuicées, subsidios
e sugestbes para o aprimoramento dos
documentos técnicos e juridicos, relativos a
realizacdo de certame licitatério referente a
desestatizagcao da Santos Port Authority S.
A. e Concessao associada do Porto
Organizado de Santos/SP

Acesso: Publico

Processo SEI n® 10099.100105/2022-93

1 SUMARIO EXECUTIVO

1. Avalia-se a proposta de licitacdo para desestatizacdo da Santos Port
Authority S. A. - SPA (Autoridade Portudria de Santos), empresa publica controlada pela
Unido, associada a cessdo onerosa do Porto Organizado de Santos, por meio de

Contrato de Concess&o. Ressalte-se que esta SEAE j4 se manifestou anteriormentelll

acerca do processo em fase preliminar a disponibilizacdo de minutas para Audiéncia
Plblica, tendo realizado uma andlise em tese, tomando como pressuposto que o
modelo do Porto de Santos seguiria aquele utiizado para a desestatizacao da
Companhia Docas do Espirito Santo - CODESA, associado a cessao onerosa dos Portos
Organizados de Vitéria e de Barra do Riacho. Assim, diversas das questbes tratadas
pela SEAE naquela manifestacao serao repetidas e adaptadas, bem como acrescidas de
algumas questdes novas presentes nas minutas disponibilizadas para a Audiéncia e
Consulta Publica atuais.

2. Trata-se da andlise da documentacao (técnica e juridica), materializada por
meio de Estudos Técnicos, Minutas de Edital, Contrato e respectivos anexos, com foco
no modelo regulatério institucional e nas regras aplicdveis para a concessdo,
disponibilizados pela ANTAQ. Ressalte-se que por se tratar de desestatizacao de uma
empresa publica associada a um Contrato de Concessao, a licitacdo serd conduzida
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. Firmado o
Contrato de Concessao, entre o Concessionario e a Unido, representada pelo Ministério
da Infraestrutura - Minfra, esse serd regulado e fiscalizado pela ANTAQ como ocorre
com os contratos para arrendamento de terminais portuarios.

3. A desestatizacdo e concessdo associada visam a assegurar maior
eficiéncia na exploracao do Porto de Santos, viabilizando os requeridos investimentos
em ampliacdo de capacidade e modernizacao, bem como a otimizacao no uso do
espaco (publico) portudrio. Para tanto, o modelo da concessdo associada a
desestatizacao escolhido foi aquele denominado “landlord privado”, mesmo modelo
adotado para a concessao associada ao processo de desestatizacdo da CODESA. Além
de viabilizar os investimentos necessarios ao Porto de Santos, tal modelo tem como
objetivo trazer flexibiidade e incentivos para utilizacao eficiente da area do Porto
Organizado pela Concessiondria, de forma alinhada aos propdsitos da desestatizacdo.
Ressalte-se que a licitacdo prevé ainda um aporte de R$ 2,988 bilhdes a fim de custear
a construcao de um tlnel entre Santos e Guarujd, mas a concessionaria SPA ndo sera
responsdvel pela construcdo ou operacdo do tunel, sendo tal mecanismo utilizado
apenas para custear a obra, que ficard a cargo de outro concessiondrio que ird operar
o tunel apés processo licitatério futuro.

4. 4. A despeito do mérito da proposta de modelagem, da andlise das
questdes de natureza concorrencial e regulatéria envolvidas, observam-se aspectos
passiveis de aprimoramento da proposta, na forma de 5 contribuicdes apresentadas
nos paragrafos 72, 83, 121, 130, 135 e nas Conclusdes deste Parecer.

5. Trata-se de manifestacao em conformidade com as atribuicdbes da



Secretaria relativas a promocdo da concorréncia e outros incentivos a eficiéncia
econdmica constantes na Lei n? 12.529, de 30 de novembro de 2011, e no Decreto n?
9.745, de 08 de abril de 2019.

2 ANALISE
2.1 FUNDAMENTACAO NORMATIVA
6. O Porto Organizado de Santos, localizado no Estado de Sao Paulo, e os

servicos publicos portudrios a este relacionados, foram qualificados para fins de
estudos de desestatizacdo no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos, da
Presidéncia da Republica - PPI, por meio do Decreto no 10.138, de 23 de novembro de
2019.

7. Quanto a modalidade a ser adotada para o processo de concessdo
associado a desestatizacao, o art. 20 do Decreto no 8.033, de 27 de junho de 2013,
que regulamenta a Lei no 12.815, de 5 de junho de 2013, “Lei dos Portos”, e as demais
disposicdes legais que regulam a exploracao de portos organizados e de instalagdes
portudrias prevé que:

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

| - o desempenho das funcdes da administracao do porto e a exploracao
direta e indireta das instalacdes portudrias;

I - o desempenho das fungdes da administracao do porto e a
exploracdo indireta das instalacées portuéarias, vedada a sua exploracao
direta; ou

Il - o desempenho, total ou parcial, das funcdes de administracao do
porto, vedada a exploracao das instalacdes portuarias.

8. Uma leitura do Item 23.1 da minuta de Contrato de Concessao evidencia
que a modalidade escolhida foi a do inciso I, acima (grifos nossos):

2.1. Este Contrato de Concessdao tem por objeto: (i) a outorga de
cessao onerosa do Porto Organizado; (i) a exploracao indireta das
Instalacdes Portudarias e das Areas N3o Afetas a Operacdo Portuéria;
(iii) a prestacao de servicos publicos portuarios mediante a cobranca de
Tarifas Portudrias; e (iv) a realizacdo de investimentos destinados a
atender as necessidades de movimentacao de carga e de passageiros.

2.11. E vedado o desempenho pela Concessiondria, de Operacéo
Portuaria, que serd realizada exclusivamente por Operadores
Portudrios pré-qualificados, observadas as diretrizes do Poder
Concedente.

2.1.2. A vedacao estabelecida na Subcldusula 2.1.1 estende-se ao
Grupo EconO6mico da Concessionaria, observado o disposto na
Subcldusula 16.6.

2.3. A Autoridade Portuaria deve orientar sua atuacdo para a
racionalizacao e a otimizacdo do Porto Organizado, garantindo a
competicdo e o tratamento isonémico aos Usudrios, aos
Exploradores de Instalacdo Portuaria, aos detentores de contratos de
adesao e aos Operadores Portuarios, dentro de seus respectivos
segmentos.

9. A modalidade selecionada, na qual a Autoridade Portuaria - AP nao explora
diretamente as instalacdes portudrias, nem atua como operador portudrio, mas utiliza
terceiros para tanto, atuando como uma espécie de “locador e gestor de condominio”
e responsavel pela infraestrutura do Porto, denomina-se *“landlord privado”
(Landlord Private Port) e serd analisada na Subsecdo 2.3. Neste caso a AP deve ter um
tratamento isondmico que assegure a competicdo entre os diferentes atores que
atuam no Porto, sem qualquer favorecimento ou tratamento distinto que ndo seja
baseado em critérios objetivos e nao discriminatdrios.

10. Quanto a legislacdo acerca da questdo concorrencial no setor portuério,

cumpre destacar as previsdes da Lei n® 12.815, de 5 de junho de 2013, recentemente
alterada pela Lei n? 14.404, de 24 de agosto de 2020, decorrente de conversao da
Medida Proviséria no. 945, de 4 de abril de 2020 (grifos nossos):

Art. 32 A exploracao dos portos organizados e instalacdes portuérias,
com o objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do
Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:



V - estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participacao do
setor privado eda garantia de amplo acesso aos portos
organizados, as instalacoes e as atividades portuarias;

e (Redacao dada pela Lein?®14.047, de 2020)

VI - liberdade de precos nas operacdes portudrias, reprimidos
qualquer pratica prejudicial a competicao e o abuso do

poder econémico. (Incluido pela Lein® 14.047, de 2020)

11. Também cumpre ressaltar que a Lei de criacdo da Agéncia Nacional de

Transportes Aquaviadrios - ANTAQ, Lei n© 10.233, de 5 de junho de 2001, prevé ainda
que:

Art. 31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou
possa configurar infracdo da ordem econémica, deverd comunica-lo ao
Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica - CADE, a Secretaria de
Direito Econémico do Ministério da Justica ou a Secretaria de
Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, conforme o
caso.

12. Tais normativos apontam que o Poder Concedente (no caso a Uniao
representada pelo Minfra) e a ANTAQ tém entre os principios para sua atuacao junto ao
setor portudrio a promocdo da concorréncia. Em particular, tal atuacdo deve ser
pautada pela garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalacdes e as
atividades portudrias, consoante ao disposto no art. 32, inciso V da Lei no 12.815, de
2013, a fim de evitar a ocorréncia de praticas anticompetitivas que constituem infracdo
da ordem econdémica e que devem ser informadas ao Conselho Administrativo de
Defesa EconOmica - CADE pela ANTAQ, conforme previsto no mencionado art. 31 da
Leino 10.233, de 2001.

13. Nesse sentido, um critério geral presente na legislacdo de ampla utilizacéo
visando assegurar a concorréncia é evitar que ocorra posicdao dominante passivel de
exercicio de poder de mercado, utilizando a presuncao de posicdo dominante prevista
em dispositivos da Lei 12.529, de 10 de novembro de 2011, que estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, e que prevé (grifos nossos):

§ 22 Presume-se posicao dominante sempre que uma empresa ou
grupo de empresas for capaz de alterar unilateral ou
coordenadamente as condicées de mercado ou quando controlar
20% (vinte por cento) ou mais do mercado relevante, podendo
este percentual ser alterado pelo Cade para setores especificos da
economia.

14. A partir de tal fundamentacdo normativa, a seguir serd apresentada de
forma sintética proposta de modelo a ser adotado no processo de desestatizacdo da
Santos Port Authority e concessao associada ao Porto Organizado de Santos, para
subsidiar o processo de andlise de possiveis riscos inerentes a concorréncia e as
possiveis propostas para mitigd-los

2.2 ASPECTOS GERAIS DA DESESTATIZACAO E DA CONCESSAO
ASSOCIADA
15. A licitacdo em andlise compreende tanto a desestatizacdo de uma empresa

publica, a Santos Port Authority S. A. - SPA, a partir da venda da totalidade das acbes
de titularidade da Unido, como a cessdo onerosa do Porto Organizado (Publico) de
Santos associada a outorga de um Contrato de Concessdo para exercicio da atividade

de Autoridade Portudria - APL2l. Neste caso, a conducdo do processo licitatério da
desestatizacdo é do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES,
na condicao de gestor do Fundo Nacional de Desestatizacdo, consoante ao disposto na
Lei n? 9.491, de 9 de setembro de 1997. J& o Contrato de Concessao associado é
firmado entre a empresa ou Consércio Concessiondrio e a Unido, Poder Concedente,
representada pelo Ministério da Infraestrutura - Minfra, sendo este Contrato fiscalizado
pela ANTAQ.

16. Ressalte-se que o Contrato de Concessdo prevé o aporte de R$ 2,988

bilhdes a fim de custear a construcdo de um tinel entre Santos e Guarujal3!,
mas a Concessiondria SPA ndo serd responsavel pela construcdo ou operacao do tunel,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14047.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14047.htm#art12

sendo tal mecanismo utilizado apenas para custear a obra que ficard a cargo de outro
concessiondrio que deve operar o tlnel. Segundo explanacbes de representantes do

Minfra na Audiéncia PUblical4l, a opcdo se deve ao fato de que prever a licitacdo da
operacao do tunel em conjunto com a de operacdo do Porto Organizado ndo era
interessante, pois tenderia a obter propostas menos vantajosas para a Unidao em
virtude da concentragao de riscos distintos, mesmo porque se tratam de operagdes
que tem players de mercado diferentes. Assim, a integralizacao do valor para custear o
tlnel deve ser aportado pela Concessionaria em Sociedade de Propdsito Especifico -

SPE a ser vendida a Unido ao custo simbdlico de R$ 1,00 (um real)2l, Tal operacéo visa
tdo somente obter recursos para o investimento no tunel (Capex), jd que a operacao
do mesmo seria deficitdria com tarifas moderadas sem esse custeio do investimento.
Conforme apontado pelo representante do Minfra na Audiéncia, tal aporte resultard em
menor valor de Bonificacdo de Outorga para a Unidao do que seria obtido sem sua
exigéncia, mas ndo representara uma tarifa mais elevada para os futuros usudrios do
tlnel.

17. O Complexo Portudrio de Santos®l , Santos tem um papel estratégico para

o comércio exterior brasileiro, respondendo, segundo a Santos Port AuthorityZl, por
28% de toda corrente comercial do comércio exterior brasileiro em 2020 e
sendo historicamente responsavel por no minimo 25% dessa corrente, sendo
um porto multipropésito que conta com terminais especializado em todos os principais
tipos de carga: (i) contéineres; (ii) granéis sélidos; (iii) granéis liquidos; (iv) carga geral;
(v) passageiros; (vi) roll on/roll off (tal como veiculos); e (vi) éleo e gés offshore. Assim,
eventuais problemas concorrenciais no Porto de Santos podem ter impacto relevante
em multiplos setores da economia nacional.

18. Abaixo apresentam-se as atuais dreas por tipo de carga do Porto, bem
como a destinacado futura ja aprovada no Plano de de Desenvolvimento e Zoneamento
- PDZ do Porto de Santos aprovado em 2020:

Figura 1: Alocagao atual por tipo de carga das areas do Porto de Santos
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Fonte: SPA (2022). Disponivel em: < http://www.portodesantos.com.br/conheca-o-porto/o-porto-de-
santos/ > Acesso em 07/03/22.
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Figura 2: Alocacao futura por tipo de carga das areas do Porto de Santos
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Fonte: Plano de Desenvolvimento e Zoneamento — PDZ do Porto de Santos aprovado em 2020.

19. O Complexo Portudrio de Santos conta com uma ampla infraestrutura
logistica rodovidria e ferroviaria. Quanto a esta Ultima, o porto conta com uma ferrovia
interna administrada por uma Sociedade de Propdsito Especifico - SPE que ndo é
controlada pela SPA, mas para a qual serdo necessérios investimentos[8l. Além, disso o
Porto é interconectado a redes dutovidrias para transporte de petrdleo e seus
derivados de propriedade da Petrobrds/Transpetro. As figuras abaixo ilustram tais

infraestruturas.

Figura 3 - Acessos rodoviarios no entorno do Complexo Portuario
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Figura 4 - Malha ferroviaria interna e a disposigao dos terminais
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Fonte: PDZ, 2020.

Figura 5 - Rede dutoviaria
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Fonte: PDZ, 2020.

20. O Valor Estimado do Contrato de Concessao, constante do Item 5 da
minuta de Contrato, p. 13, considerando o valor presente das receitas tarifaria e ndo
tarifarias a serem auferidas durante todo o periodo de vigéncia é de R$ 24 bilhdes. O
prazo para a Concessao é de 35 anos, que de acordo com o Ministério da




Infraestrutura - Minfral2l, foi estabelecido de forma a comportar os investimentos e

demais custos necessarios tendo em vista os estudos de mercadoll%, Destaque-se
que o Item 4.2 da minuta de Contrato, p. 13, prevé a possibilidade de prorrogacao uma
Unica vez tdo somente para recomposicdo do equilbrio econémico-financeiro. Tal
limitacdo da possibiidade de prorrogacao é positiva, j@ que como apontado
recorrentemente por esta SEAE em manifestacdes acerca do setor portuario e outros
setores regulados, é recomendavel que ocorra nova licitacdo ao invés de recorrentes
prorrogacdes em contratos de concessao a fim de promover a maior competicao.

21. A Concessiondria deve realizar diversos investimentos obrigatérios,
previsto no Plano de Exportacao Portuaria - Anexo 1 do Contrato de Concessdo. Estes
incluem investimentos na infraestrutura de acesso aquavidrio, na infraestrutura
terrestre, dentre outros.

22. Quanto ao critério de julgamento da proposta vencedora, o Item 5.13 da
minuta de Edital, p. 37, estabelece o maior valor de bonificacdo pela outorga. In verbis:

5.13. O critério de julgamento do Leildoé o de maior valor da
Bonificacao pela Outorga a ser pago ao Poder Concedente,
devendo o montante ser apresentado em reais, com no maximo 2
(duas) casas decimais.

23. Na hipétese de existéncia de duas ou mais propostas, o Item 5.18 da
minuta de Edital, p. 37, prevé a realizacao de leildo em viva-voz, desde que as ofertas
das Proponentes classificadas estejam entre as 3 maiores propostas ou o seu valor
seja igual ou superior a 90% da maior proposta. O valor da Bonificacao pela Outorga
deverd ser pago integralmente em até 60 dias da liquidacéo do leildo, nos termos do
Item 6.1 da minuta de Contrato, p. 13.

24. O Valor Econdmico da Transacdo, é definido no Edital como:

1.1.73. Valor Econémico da Transacao : somatoério (i) valor de venda
das acOes da SPA, tal como estabelecido no Anexo 1 - Contrato de
Compra e Venda das Acoes, (i) da Bonificacao pela Outorga e (iii)
do valor presente das Contribuicoes Fixas e (iv) do aporte a ser
realizado na Tunel S.A. O Valor Economico da Transacao tem efeito
meramente indicativo, nao podendo ser utiizado para pleitear
recomposicao do equilibrio econémico financeiro.

25. O Valor EconOmico da Transacao sera definido posteriormente por
consultorias contratadas pelo BNDES para tanto. A partir dessa definicdo sera definido
o valor minimo da bonificacdo pela outorga do Contrato que é o critério de julgamento
do leildo.

26. O valor utilizado para a taxa de desconto do projeto foi de 7,95% a.a. real
(WACC), conforme apontado na documentacdo acerca do calculo do modelo

tarifarioll1l,

27. A titulo de pagamento de Outorga, o futuro concessionario deverd realizar
pagamentos fixos no valor de R$ 63,3 milhdes anuais a partir do 82 ano e variaveis de
2,25% do seu faturamento bruto anual consolidado ano anterior, nos termos dos Itens
6.3 e 6.4 da minuta de Contrato, p. 14.

28. Além disso, destague-se que o Contrato prevé o depdsito de valores em
Contas Vinculadas. Além do supracitado valor de R$ 2,988 bilhdes para custear o
tlnel Santos-Guaruja a ser depositado em Conta Vinculada especifica, prevé-se que o
Concessiondrio deverd depositar R$ 200 mihdes iniciais, bem como valor anual
correspondente a 2,25% da sua receita bruta consolidada do ano anterior. Tais valores
nas Contas Vinculadas podem ser utilizados para recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato por qualquer motivo que seja de responsabilidade do
Poder Concedente. Isso significa que tais reequilbrios podem ocorrer sem elevacao de
tarifas, por exemplo, no caso de novos investimentos que nao tenham sido previstos
no contrato original. Trata-se de mecanismo que evita a ocorréncia de choques
tarifarios que seriam absorvidos pelos usudrios do porto, que passam a ser
suportados formalmente pelo Poder Concedente, apesar de na verdade todo e
qualquer valor exigido sempre terminar por ser suportado pelas tarifas e, portanto,
pelos usudrios do Porto, mesmo que indiretamente. O que ocorre neste caso é que um
valor que poderia ser arrecadado pelo Poder Concedente na forma de maior
Bonificacdo de Outorga passa a ser utilizado para custear eventuais reequilibrios e
evitam-se choques tarifarios. Ressalte-se que o valor depositado fica limitado a um
valor equivalente a 27,5% da receita bruta anual média da Concessionaria nos trés anos
anteriores, sendo o valor excedente transferido ao Poder Concedente.

29. Finalmente, com o objetivo de resguardar o cumprimento das obrigacdes
contratuais, o Item 16.11.1 da minuta de Contrato, p. 37, prevé a obrigatoriedade de o
Concessionario constituir Garantia de Execucdo do Contrato, no valor de R$ 1,2 bilhdes



nos 5 primeiros anos de contrato e de R$ 240 milhdes para o prazo remanescente do
contrato.

2.3 DA PROPOSTA DE MODELO DE CONCESSAO

30. Quanto ao modelo de desestatizacao proposto, estudo do Banco

Mundiall2l prevé que para melhor caracterizar o modelo de administracdo portudria,
deve ser considerado que uma ou mais organizacdes podem exercer as seguintes
funcodes:

e [andlord (espécie de locador e administrador de condominio, no sentido de ser responsavel
pela alocagao de espacos para exploradores de instalagdes portuarias) de entidades
privadas que oferecem uma variedade de servigos.

e Regulador de atividade econdmica e operagdes.

¢ Regulador de seguranga maritima, seguranga em geral e aspectos de controle ambiental.

¢ Responsavel pelo planejamento de operagdes futuras e realizagdo de investimentos em
capital fixo.

e Operador de instalagdes e servigos nauticos.

¢ Responsavel pela comercializagdo e promogéo de servigos portuarios e de desenvolvimento
econdmico.

¢ Responsavel pela movimentagdo e armazenagem de cargas.

e Fornecedor de servigos acessorios.

31. A partir de tais funcdes basicas, o estudo estabelece que uma grande
quantidade de fatores influenciou a forma como os portos mundo afora sao
organizados, estruturados e administrados, tais como aspectos socioecondémicos e
histéricos de cada pais, bem como a localizacdo do porto (urbana ou em regides
isoladas) e tipo de carga manejada (granéis liquidos ou sélidos, carga geral,

contéineres, etc.). Assim, o estudo estabelece que quatro modelos bésicosi3l
surgiram ao longo do tempo para a administracdo de um porto, em modelos que sao
0s mesmos considerados em estudo da Organizacao para Cooperacao e

Desenvolvimento Econdmico - OCDELLA!:

i. o porto (publico) de servigos;
i. otool port;

i. olandlord port; e

v. o porto privado.

32. Tais modelos de administracdo portudria se diferenciam a partir dos
seguintes aspectos:

Provisao publica, privada ou mista dos servigos.

Orientacao local, regional ou global do porto.

Propriedade da infraestrutura portuaria (incluindo o terreno do porto).

Propriedade da superestrutura e equipamentos (particularmente de equipamentos
envolvidos na atividade movimentagao de mercadorias, bem como estruturas como
galpdes);

¢ Condigao da mao-de-obra e administragédo portuaria.

33. Assim, pode-se definir os quatro modelos da seguinte forma:

i. Porto (publico) de servigos: um unico ente publico detém todos os ativos portuarios,
incluindo toda a infraestrutura e superestrutura. A Autoridade Portuaria é responsavel por
todas as operagdes, apesar de ser frequentemente o caso de que as atividades de
movimentacao de cargas sdo geridas e organizadas por um ente publico separado.

ii. Tool port. um Unico ente publico detém a propriedade de toda a infraestrutura e
superestrutura portuaria, mas os servigos envolvendo diretamente a movimentagao de
cargas sdo executados por empresas privadas especializadas.

iii. Landlord port. a Autoridade Portudria publica ndo intervém na organizagéo e gestédo das
operagdes de movimentagao de cargas. A Autoridade Portuaria é responsavel pela
infraestrutura e atua como regulador. A infraestrutura € arrendada a empresas privadas
individuais ou conjuntos de empresas de determinado setor que fornecerado e seréo
responsaveis pela superestrutura necessaria.

iv. Porto privado: a propriedade e operagéo do porto € 100% privada e ocorre sem
interferéncia governamental direta, mas pode existir regulagéo por um regulador
governamental para impedir praticas monopolistas.

34. A tabela abaixo resume os principais aspectos dos quatro modelos
basicos:

Mao-de-obra
portuarial2

Infraestrutura [Superestrutura Outros aspectos




Porto publico de PUblica Publica Piblica Predominantemente

servicos publicos

Tool port Publica Publica Privada Predominantemente
publicos

Landlord port Publica Privada Privada Predominantemente
privados

Porto privado Privada Privada Privada Predominantemente
privados

Fonte: Organization for Economic Cooperation and Development (2011). Competition in Ports
and Ports Services. Policy Roundtables, 271-299.

35. Desta forma, o modelo landlord port se caracteriza por uma separagao
entre as atividades de Autoridade Portudria e dos operadores portudrios. A primeira
regula e administra o porto e é responsavel pela sua infraestrutura e os operadores
portuarios, incluindo exploradores de instalacdes portudrias, prestam os servicos de
movimentacdo de cargas e se responsabilizam pela superestrutura do porto, contando
com areas arrendadas. Trata-se do modelo mais adotado nos principais portos
mundiais com atuacao global, tais como Roterdd, Antuérpia e Nova lorque. No entanto,
quando se trata do modelo landlord na literatura de organismos internacionais citada,
existe a suposicao de que a Autoridade Portuaria, que atua na exploracao indireta do
porto ao manter a infraestrutura e alocar espacos, é publica, com a exploracdo direta
de servicos portudrios, tais como a movimentacdo de cargas, cabendo a iniciativa
privada. O modelo landlord seria, portanto, um modelo intermedirio entre um porto de
servicos 100% publico ou o modelo com infraestrutura e superestrutura de inteira
propriedade publica do tool port e um porto 100% privado com um Unico proprietdrio,
em que este pode explorar diretamente todas as atividades do porto ou contratar
terceiros ao seu critério.

36. Uma vantagem do portolandlordé que este permite a atuacdo
concorrencial do setor privado, na medida em que os diferentes operadores portudrios
atuantes no porto competem entre si por determinado tipo de carga. Isso
diferentemente do porto privado, em que um Unico ente privado explora o porto a seu

critério, motivo pelo qual o Banco Mundial recomendall6l que sé seja adotado o modelo
de porto privado quando: (i) o porto for parte de uma cadeia industrial que seja
verticalmente integrada, tal como no caso de minerais metdlicos ou petréleo, e seja
dedicado a atender somente o produto especifico em questdo; ou (i) quanto existem
portos suficientes ao longo da mesmo litoral que representem pressao competitiva
efetiva.

37. Ressalte-se que o modelo adotado hoje em muitos Portos Organizados no
Brasil, incluindo o Porto de Santos, pode ser entendido como se encaixando no modelo
landlord. Esse é o caso dos Portos Organizados em que existe uma Autoridade
Portudria que é uma empresa publica (as Companhias Docas) e sao licitadas areas dos
portos publicos pelo Poder Concedente para exploracao, por meio de contratos de
arrendamento por empresas privadas, que respondem pelas atividades de
movimentacdo de cargas e devem realizar investimentos na superestrutura de dreas

para as quais sao arrendatarias, tais como terminais. J& os Terminais de Uso Privado -

TUPs, cuja fundamentacao legal se das pelos arts 82 a 13 da Lei n® 12.815, de 2013,
seriam exemplos do modelo de portos privados, j& que sdo de propriedade
inteiramente privada (ainda que possam prestar servicos a terceiros) e contam com
regulacdo minima, sendo sujeitos ao regime de autorizacdo e ndao de concessdo ou
arrendamento.

38. Ja o0 modelo de “landlord privado”, a ser adotado no caso do Porto de
Santos, seria entdo um tipo hibrido entre o modelo /andlord tipico e o modelo do porto
privado. Isso porque, se por um lado o modelo de landlord privado prevé atuacao
100% privada, com a desestatizacao da Santos Port Authority convivendo com
operadores portudrios também 100% privados, por outro prevé a separagao entre as
atividades da Autoridade Portudria e dos operadores portuarios, sendo vedada a
exploracao direta de servicos portuarios pela Concessiondria. Além disso, como sera
apontado abaixo, € usual que um porto detenha um quase monopdlio para o
transporte de diversos tipos de carga em sua Zona de Influéncia (hinterlandia),
situacdao que torna necessdria regulacdo adicional para evitar abuso de posicao
dominante.

39. Ressalte-se que, consoante o conceito de landlord, o modelo da concessao
associada a desestatizacdo da SPA prevé nao s6 que a Autoridade Portudria serd uma
empresa distinta para a qual é vedada a exploracao direta de servicos portudrios, mas



também a separacdo estrutural (de controle societério por grupo econdémico) entre a
Concessiondria e exploradores de instalacdes portudrias (atuais arrendatdrios), tais
como operadores de terminais, bem como os demais operadores portudrios e entes
com contratos com a Autoridade Portuaria. Adicionalmente tal vedacao de propriedade
cruzada também se aplica a integrantes da cadeia logistica que operem a montante e a
jusante como serd detalhado em secbes subsequentes. Além disso, apesar da
separacao estrutural, o modelo da Concessdo prevé a possibilidade de participacdo
minoritaria, fora do bloco de controle, dos arrendatérios (e dos operadores portuarios),
bem como do integrantes da cadeia logistica que operem a montante e a jusante,
sendo previsto um limite de participacdo societdria por grupo econdémico na
Concessiondria e também do conjunto de exploradores de infraestrutura portuaria,
algo que também sera detalhado mais a frente.

40. Segundo apresentacdo do BNDES na Audiéncia Publica referente ao

processo da CODESALLZL que foi o primeiro e até agora Unico caso a adotar o modelo
de landlord privado no Brasil, este traria as seguintes vantagens em relacdo ao modelo
“landlord tradicional”: (i) liberdade e flexibilidade para a Concessionéria; (i) foco na
eficiéncia e agilidade na gestdo; (ii) maior produtividade, coordenacdo e nivel de
investimentos que o atual modelo. A apresentacdo também delimita as atividades da
Concessiondria nesse modelo:

Modelo de negocios | Atividades

®: BNDES

Investe e mantém infraestrutura de acessos

Infraestrutura Oferece infraestrutura de cais em contratos spot

O QUE A

Parcerias para exploracao das areas (landlord)

CONCESSIONARIA
29 Opera o Acesso Aquaviario
AL Gestio e

o= Gere a destinagdo das areas
Operagao

Elabora o PDZ e apresenta ao Poder Concedente

O QUE A
CONCESSIONARIA
NAO FAZ?

< Movimentagdo de cargas
Operacao i d

Portuaria Exploragdo direta de terminais

41. Assim, depreende-se que a manutencao da separacao estrutural do
modelo landlord privado adotado, vedando controle cruzado entre Autoridade Portuéria
- AP e os exploradores de instalacdes portudrias (atuais arrendatérios), operadores
portudrios e outros entes com contrato com a AP, bem como a integrantes da cadeia
logistica que operem a montante e a jusante, visa assegurar que a Concessiondria ndo
tenha incentivos em atuar de forma discriminatéria diante dos diferentes agentes
econdmicos que atuam no porto. Tal tipo de exigéncia de separacdo estrutural é
benéfica a concorréncia, porém, pode ser insuficiente para assegurar um ambiente
competitivo no interior do porto no modelo de landlord privado, em particular entre
exploradores de instalacdes portudrias que venham a apresentar concentracao
horizontal. Além disso, a possibilidade de atuacao verticalmente integrada nas
cadeias logisticas a montante e a jusante sem nenhuma restricdo dos
operadores portudrios, em particular daqueles exploradores de instalacdes
portudrias, pode trazer riscos relevantes a concorréncia.

42. Um outro risco a concorréncia, mas bem mais moderado, é que mesmo a
permissao de participacdo minoritaria fora do bloco de controle na Autoridade Portudria
Concessiondria de integrantes da cadeia logistica portudria levem a alguma
favorecimento. Isso na medida que tal participacdo minoritdria possa acabar por
interferir na desejada neutralidade da AP Concessionaria em face de todos os agentes
econdmicos que atuam no Porto.

43, Ressalte-se que tais tipos de questdes concorrenciais trazem inclusive um
tradeoff entre maior competicdo na realizacdo do leildo versus maior competicdo na
execucdo do contrato. Isso porque a protecdo a competicdo apds o leildo pode
requerer limitacdo de determinados participantes, reduzindo a concorréncia possivel no
leildo. Além disso, caso o Contrato ndo assegure a concorréncia intraporto, a
Bonificacao pela Outorga no leildo pode ser mais elevada na medida que exista a




percepcdo pelos licitantes que serd possivel arrecadar elevadas receitas patrimoniais
dos operadores portudrios que exploram instalacdées portudrias (terminais), decorrente
da permissao de elevada concentracao horizontal e integracao vertical sem restricoes a
fim de explorar poder de mercado. Tais aspectos serao abordados nas Subsecoes 2.4
az2.8

2.4 CHECKLIST DA CONCORRENCIA DA OCDE

44, Segundo a metodologia de andlise de impacto concorrencial da OCDELL8],
um conjunto de questdes devem ser verificadas na andlise do impacto de politicas
publicas sobre a concorréncia. O impacto competitivo poderia ocorrer por meio de
quatro efeitos:

¢ 1° efeito — limitagdo no numero ou variedade de fornecedores, provavel no caso da
politica proposta:

i. Conceder direitos exclusivos a um unico fornecedor de bens ou de servigos;
ii. Estabelecer regimes de licencas, permissdes ou autorizacdes como requisitos de
funcionamento;
iii. Limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestagéo de bens ou servigos;
iv. Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado; e,
v. Criar uma barreira geografica a aptidao das empresas para fornecerem bens ou servigos,
méao-de-obra ou realizarem investimentos.

o 2° efeito — limitagao da concorréncia entre empresas, provavel no caso da politica
proposta:

i. Limitar a capacidade dos vendedores de fixar os precos de bens ou servigos;

ii. Limitar a liberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing dos seus bens ou
Servigos;

iii. Fixar padrdes de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns fornecedores ou que
excedam o nivel escolhido por determinados consumidores bem informados; e

iv. Aumentar significativamente o custo de produgéo para apenas alguns fornecedores
(especialmente dando tratamento diferente aos operadores histéricos e aos concorrentes
novos).

e 3° efeito — diminuir o incentivo para as empresas competirem, provaveis no caso da
politica proposta:

i. Estabelecer um regime de autorregulamentacdo ou de corregulamentacao;
ii. Exigir ou estimular a publicagdo de dados sobre niveis de produgéo, pregos, vendas ou
custos das empresas; e,
iii. Isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da aplicagéo da legislagéo
geral da concorréncia;

¢ 4° efeito— Limitagao das opgoes dos clientes e da informagéao disponivel, provavel no
caso da politica proposta:

i. Limitar a capacidade dos consumidores para escolherem o fornecedor;
ii. Reduzir a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servigos por meio do
aumento dos custos, explicitos ou implicitos, da mudanga de fornecedores; e,
iii. Alterar substancialmente a informacéo necessaria aos consumidores para poderem comprar
com eficiéncia.

45, Para o processo de desestatizacdo do Porto de Santos visualiza-se em tese
riscos a concorréncia no 19 efeito, subitens “ii”, “v”, bem como no 4¢ efeito, subitens
“i" e ii. Tais riscos se relacionam ao fato de um porto usualmente ser um virtual
monopolista para boa parte de sua Zona de Influéncia (hinterlandia) na prestacdo de
servicos a cadeias logisticas para diferentes tipos de carga em que opera. Esse
certamente parece ser o caso do Porto Organizado de Santos, como sera abordado na

subsecao seguinte.

2.5 _ASPECTOS CONCORRENCIAIS GERAIS DA DESESTATIZACAO E
CONCESSAO ASSOCIADA

46. Uma questdo preliminar quanto a questdo concorrencial no referido
processo é que existem duas vertentes a serem consideradas: (a) concorréncia no
leildo; (b) concorréncia apds o leildo. O desejavel é que a concorréncia possa ser a
maior possivel em ambas as vertentes. Ocorre que pode ser que exista um tradeoff
entre ambas, na medida que sejam necessdrias medidas para restringir os
competidores que possam participar no leildo a fim de assegurar a maior concorréncia
durante a vigéncia do contrato.

47. Além disso, tendo em vista o carater monopolista do Porto de Santos é



altamente indesejavel que seja arrecadada uma Bonificacdo pela Outorga
mais elevada a partir da possibilidade de exercicio de poder de mercado.
Essa possibilidade indesejavel de exercicio de poder de mercado poderia ocorrer, seja
diretamente via a atuacdo da AP Concessiondria, seja indiretamente a partir de um
arranjo que permita exercicio de poder de mercado pelos Operadores Portuarios
(Terminais), que, por sua, vez repassariam receitas patrimoniais mais elevadas a
Concessionaria. Tal modelo significaria um Porto com precos mais elevados que
terminariam por ser arcados pelos donos das cargas, o que em Ultimo instancia
implicaria precos mais elevados ao consumidor final, além de prejuizo a competitividade
externa do Pais.

48. Tais aspectos potencialmente prejudiciais sdao exacerbados por duas
questdes. A primeira é que a Concessao envolve um prazo prolongado de 35 anos,
prorrogavel uma Unica vez por 5 anos. Assim, eventuais problemas concorrenciais
resultantes de deficiéncias na modelagem adotada para a concessdo se estenderao por
um longo periodo. A segunda questdo é que, conforme ja apontado na Subsecao 2.2, 0
Complexo Portuario de Santos tem um papel estratégico, respondendo historicamente
por no minimo 25 % de toda corrente comercial do comércio exterior do Pais, sendo
um porto multipropdsito que conta com terminais especializado em todos os principais
tipos de carga. Assim, eventuais problemas concorrenciais no Porto de Santos podem
ter impacto relevante em multiplos setores da economia nacional.

49. Feitas essas consideracdes preliminares, é necessério apontar que existem
dois aspectos concorrenciais basicos a serem considerados na operacdo do setor
portudrio: (a) a existéncia ou nao de concorréncia entre diferentes portos
(concorréncia interporto), bem como com outros modais de transporte; e (b) a
concorréncia no interior de um Unico porto entre diferentes operadores de servicos
portudrios, com destagque para os exploradores de equipamentos portudrios, tais

como terminais (concorréncia intraporto)12l,

50. Conforme apontado acima, o modelo adotado prevé a utilizacdo do modelo
“landlord privado” (Private Landlord Port), modelo hibrido entre o Landord Port
tradicional e o Porto Privado. Isto significa que a Concessionéria sé poderd explorar as
atividades portudrias de forma indireta, ao ceder areas para que terceiros possam
explorar a prestacao de servicos portuarios (os operadores portudrios) utilizando as
respectivas instalacdes portudrias (tais como terminais portuarios). Ressalte-se que
apesar de ser vedada a participacao de prestadores de servigcos portudrios no bloco de
controle da AP Concessiondria, conforme jd apontado acima, foi permitida a sua
participacdo minoritdria, algo que jé vai parcialmente de encontro ao objetivo de que AP
seja um ente completamente independente sem conflitos de interesse que visse tao
somente explorar o porto da forma mais eficaz, como seré detalhado na Subsecdo 2.8.

51. Como sera exposto a seguir, usualmente a concorréncia interporto é muito
limitada, em razdo das caracteristicas locacionais e/ou da vocacdo do Porto. J& a
concorréncia intraporto pode ser intensa, em cendrios de competicdo entre os
prestadores de servico. Assim, supondo limitada concorréncia interporto, um modelo
ideal do ponto de vista concorrencial para o setor portuario é aquele que
assegura uma concorréncia intraporto intensa, limitando-se a necessidade
de regulacao mais intrusiva, tal como regulacao de preco, aos casos em que
nao seja possivel a solucao concorrencial. Nesse Ultimo caso, a regulacdo mais
intrusiva pode ser restrita, por exemplo, as situacdes em que 0s servicos sao
prestados em regime de monopdlio por ser a solucdo de menor custo (monopdlio
natural) ou porque se refere a atividades préprias da Autoridade Portudria, que deve
ser Unica.

52. Inicialmente, cumpre apontar que segundo a literatura dos organismos

multilaterais29! o usual é que, dadas as caracteristicas das cargas e dos destinos de
expedicao, a concorréncia de outros modais de transporte tenda a ser muito limitada
no caso do setor portudrio. Assim, salvo casos especfficos, deve ser desconsiderada
essa modalidade de concorréncia, ja que o tipo de modal envolve questdes ligadas a
caracteristicas do tipo de produto, em particular a relacdo entre o valor agregado do
produto e seu peso e destino, geralmente associados a fluxos de exportagao e
importagao. Dadas as atividades do Porto de Santos serem voltadas essencialmente
para o comércio internacional, a concorréncia de outros modais, tais como o aéreo,
nao deve ser considerada como efetiva para o tipo de carga que utiliza o transporte
maritimo.

53. Quanto a concorréncia interporto, segundo a literatura dos organismos

multilateraisi2ll a efetividade da mesma depende de diversos fatores, tais como
distancia, tipo de mercadoria envolvida e a existéncia de infraestrutura logistica
adequada que conecte a localidade a mais de um porto, entre outros fatores. Assim,
pode ser que exista concorréncia interporto efetiva para determinada localidade
especfifica para determinado tipo de carga (por exemplo, granéis sélidos minerais) que
conte com infraestrutura logistica interconectada a outro porto com distancia
comparavel e capacidade de atendimento semelhante. Porém, a regra geral é que



um porto detém alto poder de mercado em boa parte da sua Zona de
Influéncia (hinterldandia), atuando como virtual monopolista para os
diferentes tipos de carga em que atua. Por esse mesmo motivo, o Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica - CADE, conforme exposto em

estudol22l elaborado pelo seu Departamento de Estudos Econdmicos, tem considerado
que a suposicao de concorréncia interporto efetiva deve ser tomada com
cautela, sendo usualmente a excegao e nao a regra.

54. Tal entendimento de considerar a concorréncia interporto apenas em casos
excepcionais, foi reforcado pela maioria do Conselheiros do atual Tribunal

Administrativo do CADE recentementel23l | em que em votacdo acerca de consulta
acerca de minuta do “Guia para Andlise de Impacto Concorrencial de Novas Outorgas
de Terminais Portudrios”, elaborado pela Secretaria Nacional de Portos e Transportes
Aquavidrios - SNPTA. Naquela ocasido, quatro Conselheiros se manifestaram
favoravelmente as consideracdes do Voto da Relatora no mérito acerca da
jurisprudéncia do CADE aplicavel ao setor portuario, ndo obstante o Voto vencedor ter
sido por nao conhecer do pleito em vista de questdes processuais acerca da

legitimidade dos representantes em realizar a consultal22l (grifos nossos):

174. Ante o exposto, voto pelo conhecimento da Consulta e, no
mérito, responde-se aos questionamentos formulados com a indicacao
dos seguintes entendimentos consolidados pelo CADE na aplicagdo da
legislagao concorrencial em controle de estruturas:

(...)

i) a definicdo do mercado relevante na dimensao geografica
adota, como regra, a perspectiva de competicao intraporto,
delimitando o escopo geogréfico do mercado ao porto envolvido na
operacdo. A ampliacao da dimensao geografica para nivel estadual,
em uma perspectiva de competicao interporto, é possivel, embora sua
adocdo ainda seja excepcional e sempre fundamentada em anadlise
de evidéncias e particularidades do caso concreto;

55. Entdo, deve-se partir da premissa que o Porto de Santos detém um virtual
monopdlio na prestacdo de servicos aplicdveis a cadeia logistica de diversos tipos de
produtos na sua Zona de Influéncia (hinterlandia). Excecdo pode ser feita a essa
afirmacdo apenas para aquelas localidades na sua Zona de Influéncia que dispdem da
possibiidade de atendimento por outro porto para determinado tipo de carga, com
custos e condicdes compardveis, bem como capacidade instalada para atender
eventual deslocamento de demanda de Santos, algo que, segundo o entendimento
atual do Tribunal Administrativo do CADE necessitaria de cuidadosa demonstragao.
Ressalte-se ainda que, dada a relevancia do Porto de Santos e seu supracitado papel
estratégico no comércio exterior nacional, este cuidado com a condicao de virtual
monopolista usual de um porto na sua Zona de Influéncia deve ser redobrado, ja que
um eventual abuso por posicao dominante pode ter efeitos bastante deletérios em
algumas das principais cadeias logisticas do Pais.

56. De fato, conforme apontado no documento disponibilizado para a Consulta
“Sumadrio Executivo: Estudo de Mercado - MDEO35 BNDES”, o Porto de Santos possui
elevado poder de mercado na quase totalidade de sua Zona de Influéncia em
todos os tipos de carga em que atua. Isso porque em exercicio apresentado nas
paginas 78-87 do documento se realiza uma simulacdo para avaliar o efeito teérico de
uma elevacao de precos da ordem de 100%. Ressalte-se mesmo tal elevagao nao
deslocou na simulagao a maior parte da atual demanda do Porto independentemente
do tipo de carga considerada (grifos nossos, p. 79):

Com as representacdes graficas, fica claro a concentragao logistica que
o Porto de Santos hoje detém. Mesmo com a duplicacdao do custo
portuario apenas uma parcela infima dos municipios em estudo
deixa de compor a regiao de influéncia, denotando um poderio
concentrador de mercado para o Complexo. Em uma andlise
mercadolégica a disparidade de precos entre a solucdo 6tima e a
segunda melhor opcdo, mostra uma baixa ameaca de substituicdao
para outros canais logisticos.

57. Frise-se ainda que o critério adotado na simulacdo é muito mais rigido que

o critério utiizado pelo CADE!23l para definicdo de mercado relevante onde pode
ocorrer abuso de poder de mercado, o “Teste do Monopolista Hipotético”. Este que
prevé apenas que um monopolista hipotético no mercado relevante considerado fosse
capaz de “realizar uma elevacdo de precos reduzida, porém significativa e nao
transitéria”, elevacdo esta conhecida pela sigla em inglés SSNIPI281, Como demonstra a
simulacdo, o poder de mercado do Porto de Santos é bastante elevado j& que em muito
supera o requerido pelo Teste do Monopolista Hipotético.



58. Assim, torna-se necessario que preveja a devida regulacdo para evitar um
possivel abuso dessa clara posicdo dominante do Porto de Santos na sua Zona de
Influéncia em todas as cargas em que o porto atua. No caso do landlord privado, esta
posicdo de quase monopolista incialmente se refere a Autoridade Portudria
Concessionaria, que é responsavel pela infraestrutura do porto, que tem caracteristicas
de monopdlio natural, e tem outras atribuicées relativas aos servicos portudrios, para
as quais deve ser remunerada por meio de tarifa, existindo outras receitas de natureza
ndo tarifaria. Ressalte-se que mesmo os Terminais de Uso Privado - TUPs que operam

no Complexo Portuério do Porto de Santos{2Zl, mesmo ndo fazendo parte do Porto
organizado, sdo clientes de determinados servicos prestados pela Autoridade Portuéria
e devem pagar as tarifas correspondentes. Assim, mesmo nas hipdteses em que existe
concorréncia desses TUPs com terminais atuando no porto publico, ndo se retira por
completo esse poder de monopdlio da Autoridade Portuéria.

2.6 REGULACAO DE RECEITAS DA AUTORIDADE PORTUARIA
CONCESSIONARIA

59. No tocante a questdo de como regular as receitas da Concessionaria, cabe
preliminarmente a observacao de que em cadeias verticalmente integradas envolvendo
setores de infraestrutura é comum que existam elos que sdo prestados de forma
monopolista e outros de forma competitiva. No caso dos elos da cadeia produtiva com
caracteristicas de monopdlio, hd motivacao econdmica para regulagcdo mais intrusiva,
tal como regulacado de preco e garantias de livre acesso de terceiros, enquanto no caso
dos elos potencialmente competitivos, a dindmica de mercado tende a dispensar

mecanismos regulatérios de incentivo a eficiéncial28l.

60. No caso da concessdo associada a desestatizacdo da SPA, a regulacao da
condicdo monopolista se da pela divisdao de duas grandes categorias de receitas da
Concessiondria: a) receitas tarifarias; e b) receitas nao tarifarias. A principio, apenas
nas receitas tarifdrias existiriam casos nas quais exista ou possa existir poder de
mercado por parte da Autoridade Portudria. J& as receitas ndo tarifarias a principio
seriam aquelas para os servicos nas quais a Autoridade Portudria ndo possui poder de
mercado e sao fornecidas em ambiente plenamente concorrencial ou se referem a
receitas patrimoniais referentes a exploracao de areas do porto, que sdo escassas e
que, portanto, devem ter alocadas a partir de algum critério de preco que reflita essa
escassez, bem como receitas acessérias de baixo impacto.

61. No contrato de concesséao vinculado a desestatizacdo da SPA, as receitas
tarifarias estdo sujeitas a regulacdo e se referem a remuneracdo pela prestacdo de
servicos pela Autoridade Portudria previamente definidos no contrato de concessdo ou
sujeitas a um processo especial de criacdo posterior sujeito a aprovacdo da ANTAQ (a
Proposta Apoiada), estando tais tarifas, compostas de 3 grupos tarifarios, sujeitas a
uma regulacdo ex ante do tipo tarifa teto (price cap) com teto de receita (revenue cap).
J& as receitas ndo tarifarias sao de livre negociacdo e sdo aquelas relacionadas a
exploracdo das areas do porto, sejam operacionais ou ndo, afeitas as operacdes
portudrias (receitas patrimoniais), bem como pela remuneracdo de servicos nao
abarcados pelas tarifas, que seriam acessérios e de livre negociacao.

62. No caso da concessdo associada a desestatizacdo da SPA, sao definidos 3
grupos tarifarios associadas a disponibilizacdo da infraestrutura e outros servicos
prestados pela Autoridade Portudria e que sdo cobrados dos usudrios do porto (Anexo
3 do Contrato de Concessao - Tarifas e Precos):

2.1.3. A Concessionaria serd remunerada por meio dos seguintes
Grupos Tarifarios:

2.1.3.1. Grupo 1 - Tarifas de Infraestrutura de Acesso Aquavidrio;
2.1.3.2. Grupo 2 - Tarifas de Instalacoes de Acostagem; e

2.1.3.3. Grupo 3 - Tarifas de Infraestrutura Operacional ou
Terrestre;

63. No caso da Concessao em comento, todas as receitas de servigcos
portudrios cobrados por tarifa, ou seja, ndo incluidos os servicos acessérios e as
receitas patrimoniais que serdao comentadas abaixo, utiizam de metodologia de tarifa
teto média com limite dispersao (price cap), acrescida de um teto de receita
(revenue cap). De fato, por ndo existir concorréncia interporto relevante para grande
parte da Zona de Influéncia do Porto de Santos, ndo existindo portos com distancia e
infraestrutura compardvel que possam trazer concorréncia, isso significa que o Porto
como um todo detém elevado poder de mercado. Assim, a utilizacdo do price cap e
revenue cap se faz necessério para que a Autoridade Portudria, que é monopolista na
prestacao de tais servicos tarifarios. No entanto, apesar do modelo como um todo se



mostrar favorédvel, o limite de dispersao tarifaria parece bastante amplo, algo que tem
potencial de acarretar problemas concorrenciais, como sera exposto a seguir.

64. O objetivo do regime de tarifa teto média com dispersdo tarifaria é de
simultaneamente impedir a exploracao de poder de mercado da AP na sua condicao de
monopolista e trazer flexibilidade tarifaria, tanto para cobrar precos mais elevados ou
mais reduzidos do que o da tarifar teto média. De acordo com a minuta de Contrato a
AP Concessionaria tem a possibilidade de praticar precos diferenciados (grifos nossos):

2.5. A Concessionaria podera praticar Tarifas Portudrias distintas
entre Usudrios e promover a Segmentacdao de Mercados
atendidos, desde que o faca baseado em critérios objetivos
isonémicos de contratacao, tais como prazo, volume, sazonalidade,
infraestrutura utilizada, recorréncia na contratacdo dos servicos,
caracteristicas das Cargas e condicdes de pagamento.

2.6. A permissdo para discriminacdo devidamente justificada das Tarifas
Portudrias, prevista no item 2.5, ndo exime a Concessionaria de
observancia da Tarifa Teto Média e Limite de Dispersao Tarifaria ,
no caso das tarifas apontadas no item 2.2.
65. Assim, a média tarifaria tem um teto, mas é possivel adotar tarifas que
sejam um multiplo ou fracdo da tarifa teto média a partir de férmula definida no
Apéndice B do Anexo 3 do Contrato de Concessao (grifos nossos):

LIMITE DE DISPERSAO TARIFARIA

Respeitadas as demais obrigacbes estabelecidas no Contrato de
Concessao, a Concessiondria podera praticar as Tarifas de Infraestrutura
de Acesso Aquaviario, Tarifas de Instalacdes de Acostagem e Tarifas de
Infraestrutura Operacional ou Terrestre, previstas no item 2.1.3
conforme seu interesse comercial, desde que os valores exigidos
dos Usuadrios respeitem limites superiores e inferiores seguindo os
parametros de cobranca delimitados no item 3.5 (TpB, LOA x Horas
Atracadas, ou t), obtidos partir da férmula a seguir:

(Mg - 2,6 x 0a) < XiA < ua + 2,6 x (oa)

Onde:

* a: Exercicio em que o Limite de Dispersdo Tarifdria estd sendo
apurado;

* My Média populacional dos quocientes (i) da Tarifa efetivamente
praticada para os Usudrios a cada servico no ano t e (ii) da Receita por
Carga Movimentada Ajustada - RCAa no ano a;

* 05 Desvio padrdo populacional dos quocientes (i) da Tarifa
efetivamente praticada para os Usuarios a cada servigo e (ii) da Receita
por Carga Movimentada Ajustada - RCAa no ano a; e

* Xi,5: Cada um dos quocientes (i) da Tarifa efetivamente praticada para
o Usudrio "i" nos servicos prestados no ano a, e (i) da Receita por Carga
Movimentada Ajustada no ano a.

66. A principio, poderia preocupar que a dispersdo tarifdria esteja excessiva,
levando a algum comportamento oportunista, afinal considera-se um intervalo de
confianca acima de 99% supondo uma distribuicdo normal com a tarifa teto média no
centro (o valor de 2,6 multiplicando o desvio padrdo, que seria um arredondamento de
2,58 que é o valor para um intervalo de confianca de 99%). Para efeito de comparacdo
os limites de dispersao adotados na documentacdo disponibilizada para consulta

Plblica tanto no processo de Concessdo associado & desestatizacdo da CODESAL22]
quanto do Porto de S3o Sebastidol3% foi de + ou - 1,96 vezes o desvio padrdo
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(intervalo de confianca a 95%), isto é, seria possivel aplicar tarifas até 60% mais
elevadas ou baixas em relacao a média que naquele processo.

67. Ocorre que o mecanismo de teto de receita (revenue cap) adotado
associado a tarifa teto média parece mitigar por completo qualquer risco de
comportamento oportunista do concessiondrio, inclusive punindo-o por adotar
precificacao que causem a sua receita por unidade de servico a ficar acima da tarifa
teto médio. Conforme previsto no Apéndice A do Anexo 3 do Contrato de Concessao, a

tarifa a ser utilizada em cada grupo como referéncia para construcao de sua estrutura
é a Tarifa Ajustadal31l, Esta tarifa leva em conta se receita do concessionério dividida
pela respectiva unidade de prestacao de servico de fato estd aderente a Tarifa Teto
Média a partir da seguinte férmula:

A metodologia de cdlculo para a Tarifa Ajustada é definida pela
féormula a seguir:

RRa - [FAu.1x(l + TAa 1x TD)x Fator Y]

TA a=
J UCa




Onde:
* TAJa: em Reais/TpB, Reais/LOA x Horas Atracadas ou Reais/t ajustada
no ano a. No ano inicial TAJ; serd RR/UC;;
* RRa. Receita Regulada da Tarifa, em Reais, efetivamente auferida pela
Concessionaria no ano a;
* FAa. Fator de Ajuste, em Reais, referente ao desvio ocorrido entre a
Tarifa Ajustada e a Tarifa Teto Média no ano anterior;

FA, = (TTM, - TA);) XUC,

» TAa. Taxa de Atualizacdo no ano a, que corresponde a taxa pela qual
serd atualizado o Fator de Ajuste. Caso a TAJ seja inferior ou igual a
Tarifa Teto Média estabelecida para o mesmo ano, a Taxa de
Atualizacdo serd nula. Caso contrario, a Taxa de Atualizacdo serd
calculada da seguinte forma:

Tabela 4: Definicdo da Taxa de Atualizacao

Diferenca percentual TAJ e TTM (5 Diferenca percentual TA] e TTM (a partir
TAa - ) o
primeiros anos) do 6° ano)
1,0 Até 5% Até 3,5%
1.5 Mais que 5% até 10% Mais que 3,5% até 7%
20 Mais que 10% Mais que 7%

e TD: Taxa de Desconto do Fluxo de Caixa Marginal, conforme
definicao do Contrato de Concessao;

* UC,: Unidade de Cobranca, em TpB, LOA x Horas Atracadas ou
Tonelada no ano a;

68. O que ocorre é que, conforme a férmula acima, se a Concessiondria pratica
precos que levem a uma receita média por unidade acima da Tarifa Teto Média, ocorre
desconto da Tarifa Ajustada no ano seguinte. Ndo sé ocorre este ajuste para qualquer
valor acima da Tarifa Teto Média, mas se o desvio for acima de 5% nos 5 primeiros
anos e de 3,5% nos anos seguintes, existe um ajuste punitivo, com desconto ainda
maior na Tarifa Ajustada, ocorrendo uma punicdo ainda maior para desvios acima de
10% nos 5 primeiros anos de 7% nos anos seguintes, conforme a Taxa de Atualizagao
Definida na Tabela 4 apresentada acima.

69. Assim, parece bastante reduzida a possibilidade de préticas oportunistas
pela Concessiondria ao se valer um limite de dispersao elevado para praticar altas
tarifas. Ndo sé o teto de receita ndo permite tal desvio na precificacdo, como ainda
pune a concessionario caso esta pratique precos substancialmente acima do previsto
pela tarifa teto média.

70. Quanto as tarifas, outra preocupacao € que a utilizacdo do critério Unico de
julgamento como maior Bonificagdo de Outorga termine por representar tarifas muito
elevadas, prejudicando a modicidade tarifaria. Lembre-se que, conforme apontado na
Subsecdo 2.2 além do aporte R$ 2,988 bilhdes na SPE para construcdo do tunel entre
Guarujd e Santos, preveem-se diversos outros pagamentos a serem realizados, tais
como outorga fixa anual, outorga variavel de 2,5% do faturamento, bem como valores
a serem depositados nas Contas Vinculadas, de R$ 200 milhdes iniciais e de 2,5% do
faturamento anual. Logicamente tais valores devem ser custeados pelas tarifas, o que
significa que serdao mais elevadas do que se ndo ocorressem tais despesas. Tendo em
vista que ndo foi calculado ainda o Valor Econémico da Transacao, a qual estabelecera
o valor minimo da Bonificacdo de Outorga que é o critério de julgamento do leildo, ndo é
possivel saber qual serd a ordem de grandeza de tal valor que também deve ser
custeado pelas tarifas.

71. Por outro lado, tais despesas, concentradas no inicio da Concessao tem a
vantagem de comprometer a Concessiondria com os investimentos obrigatérios, ja que
representam elevado custo afundado. Isso evita comportamento oportunista,
particularmente a situacdo de ndo realizacdo de investimentos e até abandono do
Contrato no inicio de sua execucdo. Tal tipo de situacao é o que se verifica no setor de

Petréleol32], em que se existe elevado risco exploratério e/ou comercial torna-se
necessario que exista um custo afundado relevante, para que ocorra
comprometimento com a concessao e se evite comportamento oportunista, o que
induz a utilizar o critério de maior bénus de assinatura para julgamento. Por outro lado,
se existe baixo risco exploratério um critério de julgamento de maior participacao
governamental (royalties e/ou Participacao Especial) seria mais indicada para maximizar
o0 government take. Logicamente, podem ser combinadas os dois critérios ou
estabelecer um bénus de assinatura fixo elevado e utilizar o critério de maior
participacdo governamental. Porém, como mesmo sem o Valor da Bonificacdo pela
Outorga j& existem custos afundados expressivos na partida do contrato, como
apontado acima, parece possivel que seja adotada um critério de menor tarifa de forma
conjunta.

72. Assim, sugere-se avaliar alteracdo quanto ao critério de julgamento da



melhor proposta, que se limita ao maior valor de Bonificagdao pela Outorga.
Particularmente, sugere-se incluir o critério de menor tarifa, previsto no art. 62 da Lei
n2 12.815, de 2013, para que a melhor proposta permita também reducdo de custos
na prestacao de servicos aos usuarios. Com isso, o usuario do porto, além do Tesouro,
apropriar-se-ia de parte do ganho de eficiéncia a ser propiciado pelo vencedor do
certame. Em vista da importancia dessa reducdo de custos para o usudrio do porto e
para a competitividade da economia, caso ndo se considere o critério de menor tarifa
no julgamento da melhor proposta, mister esclarecer razdes de nao se efetivar tal
inclusdo. (CONTRIBUICAO 1).

73. Quanto as mudancas nos valores da tarifa teto média, existem 4
possibiidades de mudanca de seu valor: (a) Reajuste; (b) Revisdo dos Parametros da
Concessao; (c) Proposta Apoiada; e (d) Revisao Extraordinaria;

74. Quanta ao “(a) Reajuste”, este constitui conceitualmente em uma alteragao
anual, tendo como base algum indice inflacionario e outros ajustes a tarifa. No caso em
tela temos uma férmula de reajuste que considera quatro fatores de reajuste: i) Fator
X: a ser subtraido das tarifas, capta o crescimento da produtividade; ii) fator Q: pode
ser subtraido da tarifa, caso nao sejam atendidos padrdes de qualidade; ii) fator D:
pode ser deduzido da tarifa, caso nao seja atendido o cronograma pactuado para os
Investimentos Obrigatérios; e iv) fator Y: corrige as tarifas utilizando uma composicdo
variavel de indices inflacionérios.

75. Quanto a “(b) Revisao dos Parametros da Concessdo”, o Contrato prevé:

24. Revisao dos Parametros da Concessao

24.1. Os Parametros da Concessao serao revistos a cada periodo de 5
(cinco) anos contados da Data de Eficdcia, observado o disposto nesta
Clausula.

24.2. A Revisdo dos Parametros da Concessdo tem como objetivo
permitir a determinagao:

24.2.1. dos Indicadores de Desempenho;

24.2.2. da taxa de desconto do Fluxo de Caixa Marginal a ser utilizada
para efeitos de Revisdo

24.2.3. da metodologia de célculo dos Fatores Q;
24.2.4. da metodologia de calculo do Fator Y;
24.2.5. da metodologia de célculo do Fator D; e
24.2.6. da metodologia de calculo dos Fatores X;

24.3. A ANTAQ podera atualizar os parametros estabelecidos no Anexo
1 - Plano de Exploracdo Portudria durante o processo de Revisdo dos
Parametros da Concessao, respeitada a alocacdo de riscos prevista
neste Contrato de Concessao.

24.4. Os procedimentos relativos as revisbes dos Parametros da

Concessao serao regulados pela ANTAQ.
76. Quanto a “(c) Proposta Apoiada”, trata-se de mecanismo inovador de
flexibilizacdo regulatéria que permite alteracdo da tarifacdo existente relacionadas a
melhorias no porto nao previstas no Contrato de Concessao. Deve ser apoiada pelos
usuarios e/ou exploradores de instalagdo portuaria e aprovada pela ANTAQ, podendo
inclusive prever utilizacdo de valores de contribuicdo fixa e varidvel depositados nas
Contas Vinculadas.

77. Quanto a “(d) Revisao Extraordinaria”, este constitui mecanismo que visa
retornar o equilibrio econémico financeiro compensando perdas e ganhos devidamente
comprovados que possam ocorrer que afetem receitas e custos da Concessionaria de
forma relevante e que constam da matriz de riscos como ndo sendo de sua
responsabilidade. Ressalte-se que o Contrato prevé que para pagamento de eventual
ocorréncia na matriz de risco atribuiveis ao Poder Concedente podem ser utilizados os
valores depositados nas Contas Vinculadas, evitando oneragao das tarifas aos
usudrios, o que é bastante elogidvel, jd que o Poder Concedente pode gerir melhor esse
risco evitando o repasse aos donos das cargas e em Ultima instancia ao consumidor.
Ressalte-se que mesmo nesse caso sao de fato os usudrios do porto que terminam
por arcar com este custo (e finalmente o consumidor), mas em um contexto de
manutencdo do critério de julgamento de maior Bonificacdo pela Outorga, esta
acabando sendo inferior na medida que sao exigidos os depdsitos de nas Contas
Vinculadas e, portanto, pode ser feita a afirmacdo de que é o Poder Concedente que
absorve este risco. No minimo, sem maiores qualificacdes pode se dizer que o modelo



evita choques tarifarios.

78. Apesar do modelo como um todo para mudancas tarifarias ser elogidvel,
traz forte preocupacao uma escolha regulatéria que quebra padrao recente
dos contratos de concessdao nao sé do setor portudrio, mas de outros
setores como o de rodovias. Trata-se da utilizacdo do IGP-M como um dos
indices utilizado no reajuste das tarifas (Fator Y utilizado no reajuste anual). De acordo
com o Anexo 3 da minuta de Contrato de concessao:

d. Fator Y

Aplica-se anualmente ao reajuste de todos os Grupos Tarifarios e
reflete a correcdo monetdria. O calculo deste indicador sera realizado
conforme equacao abaixo:

Fator Y = P1x IGPM + P2 x INCC + P3 x IPCA

Onde:

IGPM: variacdo do IGPM, nos doze Ultimos meses, quando do
momento da revisao tarifaria;

INCC: variacdo do INCC, nos doze ultimos meses, quando do momento
da revisdo tarifaria;

IPCA: variacdo do IPCA, nos doze Ultimos meses, quando do momento
da revisdo tarifaria;

P1, P2 e P3: Conforme tabela abaixo

Tabela 3: Peso dos indexadores que compéem o Fator Y

Pesos dos Indexadores
Ano da Revisio
Tarifaria fu P2 Ps
2 32% 13% 55%
3 14% T0% 16%
4 22% 69% 9%
5 24% 48% 29%
0 48% 23% 29%
7 58% 15% 27%
8 58% 15% 27%
9 51% 14% 35%
10 51% 14% 35%
11 51% 14% 35%
12 56% 19% 26%
13 em diante 55% 13% 33%
79. Se a escolha utilizacdo do INCC (indice Nacional de Custo da Construcao,

calculado pela FGV) pode ser uma protecao ao concessionario na medida que reflita
seus reais custos com obras referentes aos Investimentos Obrigatérios e tem uma
volatilidade histérica ao menos comparavel a do IPCA (apesar de superior), este ndo é o
caso do IGP-M, cuja volatiidade histérica tem sido mais que o dobro da do IPCA e
guarda relacdo mais préxima ao cadmbio que os demais indices (algo que nao
necessariamente reflete seus reais custos):

Figura 6 — IGPM x IPCA x INCC: valor mensal de jan/1996 a jan/2022
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Tabela 1 — Média Mensal e Volatilidade do IGP-M, IPCA e INCC

jan/1996 a jan/2022

Indice|Média %|Desvio Padrao

IGP-M| 0,71 0,88
IPCA| 0,51 0,40
INCC| 0,62 0,52

Fonte: Elaboracao prépria com dados do IBGE e FGV

Figura 7 — IGP-M x IPCA 12 meses - jan/1996 a jan/2022
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Tal escolha parece inadequada, na medida que tende a trazer maior

volatiidade as tarifas, repassando um risco aos usuarios do porto que poderia ser
melhor suportado pela AP Concessiondria ou pelo Poder Concedente (via Contas
Vinculadas, conforme comentado nos pardgrafos 28, 70 e 82). Preocupa que tal
volatilidade tarifaria termine por ser repassada aos donos das cargas, o que em Ultima
instancia pode impactar o consumidor final, que tem poucas condicées de administrar

tais riscos.
81.
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desta SEAE, a adocdo ampla do IGP-M no passado nos mais diversos contratos de
concessao elevou o pass through cambial, amplificando choques externos para os
precos domésticos criando um problema macroeconémico. Desta forma, passou-se a
adotar a utilizacao do IPCA como opgao padrao nos contratos de concessao, algo que
inclusive ocorreu nas duas outras concessdes de Autoridade Portudria com processo
ja iniciado (Vitéria/Barra do Riacho e Sao Sebastido - SP).

82. Assim, nao fica claro qual o motivo de indexar as tarifas, mesmo que
parcialmente, ao IGP-M (e mesmo a opcao do INCC é questionavel em virtude da maior
volatiidade histérica desse indice em relacdo ao IPCA). Caso a opcao seja a fim de
atender eventuais concessiondrios que tenham financiamento em moeda estrangeira,
esta ndo se mostra a melhor opcdo, jd que inclusive pode trazer uma assimetria
concorrencial, mesmo que parcial, em favor destes licitantes. Preferivel seria utilizar

algo similar ao “Mecanismo de Protecdo Cambial”[33l utilizado no setor de rodovias, que
prevé utiizacdo de recursos nas mesmas Contas Vinculadas que ja existem no
Contrato de Concessdo do Porto de Santos (apesar de o Concessiondrio suportar ao
menos parte do risco cambial no caso do setor de rodovias, 0 que parece defensavel),
evitando assim a maior volatiidade tarifaria. Neste caso, trata-se de um mecanismo
opcional, a ser solicitado pelo concessiondrio, ndo trazendo assimetria prévia entre
licitantes.

83. Desta forma, sugere-se a retirada do IGP-M como indice de reajuste do
Contrato (e possivelmente do INCC) em virtude de sua elevada volatilidade em
contraste ao IPCA. Caso se entenda necessario algum mecanismo de reducao de risco
cambial para concessiondrios que obtenham financiamentos em moeda estrangeira,
sugere-se adotar algo similar ao “Mecanismo de Protecao Cambial” do setor de
rodovias, com lastro em recursos das Contas Vinculadas. (CONTRIBUICAO 2)

84. Ressalte-se que, conforme definido no contrato de concessao da SPA,
Concessiondria auferird outras receitas, de natureza nao tarifaria e nao sujeitas
regulacao mais intrusiva. Primeiro, de forma pouco relevante, tais receitas incluem
exploracao de areas ndo afeitas as atividades portudrias, tais como para realizacao de
eventos culturais na drea do Porto Organizado e atividades acessérias. Segundo, em
um aspecto central do modelo /andlord privado, tais receitas nao tarifarias
incluem a receita patrimonial oriunda da exploracdao de areas operacionais,
isto é, a receita de contratos com exploradores de instalacées portudrias, tais como
terminais.

Qo o

85. No caso de tais receitas nao tarifarias patrimoniais relativas a alocacéo de
espacos para instalacdes portudrias, sejam brownfield cujos contratos de
arrendamento tenham vencido, sejam novas areas greenfield, por existir um monopélio
da Autoridade Portudria na alocacdo de areas, em tese existe a possibilidade de abuso
de posicdo dominante. Se existissem areas disponiveis para todos os entrantes que
desejassem atuar no porto, a questdo seria solucionada de forma bastante simples,
devendo a regulacdo apenas assegurar que a Autoridade Portudria deveria alocar areas
para todos aqueles que desejassem explora-las, da mesma foram que ocorre com a
atividade de operador portuério, que é de livre entrada.

86. Ocorre que, como é usual no caso de Portos Publicos, as dreas do Porto
de Santos sao escassas, devendo idealmente ser alocadas por algum
mecanismo de preco que vise assegurar que as empresas mais eficientes as
ocupem. Atualmente, tal mecanismo de preco que reflete a escassez jd existe, na
medida que as areas do Porto disponiveis estdo sujeitas a um processo competitivo
aberto conduzido pelo Poder Concedente (as licitacbes de arrendamento) em que se
utiliza o critério de julgamento de maior Bonificagao de Outorga para selecionar o

vencedor34l, No novo arranjo do modelo landlord privado no Porto de Santos, este
mecanismo seria preservado na forma do preco cobrado pelo uso das areas ser
receita ndo-tarifaria de livre negociacdo, bem como pela existéncia de mecanismos do
Contrato que incentivam o uso intenso da area do Porto Organizado. Ocorre que, em
ambos 0s casos, a premissa basica deve ser de que o preco para alocacao (seja valor
de outorga, seja a receita patrimonial da Autoridade Portuaria Concessionaria) reflita
essa escassez de areas e ndo a possibilidade de pratica de precos elevados a partir do
exercicio do poder de mercado. Em outras palavras, tal mecanismo de alocacdo deve
ter como pressuposto a existéncia de concorréncia intraporto efetiva a fim de
que 0 espaco escasso seja ocupado pela empresa mais eficiente e ndo por aquela que
esta em melhores condicdes de efetivar pratica de abuso de posicao dominante.

87. Assim, por exemplo, pode ser do interesse da Autoridade Portuaria
Concessionaria alocar todo o espaco do porto disponivel para determinado tipo de
carga a uma Unica empresa que j& detenha uma posicdo relevante no Porto. Neste
caso, essa empresa se disporia a pagar um valor muito mais elevado para explorar a
area voltada para determinado tipo de carga a fim de explorar sua condicdo de
monopolista no Porto Organizado, eliminando a concorréncia intraporto em um quadro
de auséncia de concorréncia interporto relevante no caso de Santos.

88. A questdao aqui entdo passa a ser quea regulacao deve estar



estruturada de forma a evitar que a Autoridade Portuaria Concessionaria
permita arranjos anticompetitivos para os quais possa se beneficiar
indiretamente. No caso da alocacdo de &reas isso passa necessariamente pela
manutencao da concorréncia intraporto, por exemplo, evitando concentracao
horizontal e integracdo vertical que eleve posicao dominante. Tal objetivo pode ser
atingido em parte se valendo de mecanismos diretos que evitem a concentracao
excessiva, algo que sera abordado no Subitem 2.7. Porém, também justifica considerar
um minimo de regulacao prévia do préprio processo de alocacdo das areas, de forma a
evitar um eventual abuso dessa condicdao de monopolista da Autoridade Portudria
visando favorecer determinada empresa ou grupo de empresas em detrimento de
outros, em arranjo anticoncorrencial tacito ou ndo ou criando custos de transacao
desnecessarios para explorar sua condicdo de monopolista ou ainda promovendo
ociosidade de areas de forma proposital. Frise-se que se a concorréncia intraporto é
assegurada, com tratamento ndo discriminatério entre potenciais interessados em
explorar as areas e impossibilidade de exercicio de poder de mercado pelo vencedor,
de fato a opcdo por tratar a receita patrimonial da Concessionaria como ndo tarifaria
parece acertada.

89. No caso do Contrato de Concessao, existem cldusulas que demonstram
alguma preocupacado em relacao ao exposto acima (grifos nossos):

14.2.4. Os contratos destinados a exploracao de Instalagées Portuarias
serao livremente pactuados, observadas as seguintes condicbes
minimas:

14.2.4.7. A Concessionaria devera estimular sempre que possivel a
competicao intraporto, devendo evitar que, por meio da celebracao
de contrato com Explorador de Instalacdo Portudria, surja concentracao
de mercado com potencial prejuizo a concorréncia e aos usuarios.

14.2.5. Sem prejuizo das competéncias do CADE, caso a ANTAQ
verifique a ocorréncia de abuso de poder econémico ou
competicao imperfeita decorrentes de concentracao de um dado
mercado considerado relevante de mais de 40% sobre um
mesmo Grupo Econdmico, o Poder Concedente podera determinar
a Concessiondria que promova oferta publica de novas areas

destinadas a implantacao de Instalacbes Portuarias a fim de diluir a
concentracao de mercado.

14.2.5.1. O Poder Concedente podera estabelecer diretrizes para a
oferta publica de Instalacées Portuarias que deverdo ser
observadas pela Concessionaria.

14.2.6. A ANTAQ podera monitorar os Precos praticados pela
Concessionaria e observar as praticas de mercado, ficando a seu
critério a comparacdo com pregos praticados em outros portos no Brasil
e no exterior, bem como a andlise dos custos relativos a utilizacdo das
InstalagOes Portuarias.

14.2.7. Em caso de descumprimento do disposto nesta Clausula ou de
verificacdo de abuso de poder de mercado, a ANTAQ podera, a
qualquer tempo, estabelecer a regulacao dos Precos relativos a
utilizacdao das Instalagcées Portudrias, incluindo receita maxima
ou outro método a ser estabelecidlo em regulamentacao
especifica, sendo que a Concessionaria ndo fard jus ao reequilibrio
econdmico-financeiro do Contrato de Concessao.

14.2.8. A Concessiondria deve envidar os melhores esforcos para
explorar de forma integral o Porto Organizado.

14.2.9. Os parametros de ocupacdo e utilizacdo das Instalacoes
Portudrias estdo estabelecidos no Anexo 1 - Plano de Exploracao
Portudria e seu cumprimento sera fiscalizado pela ANTAQ.

14.2.9.1. Caso o Indicador de Disponibiidade de Areas Operacionais
previsto no Anexo 1 - Plano de Exploracdo Portuaria esteja abaixo do
nivel minimo estabelecido, a ANTAQ podera determinar que a
Concessionaria promova uma chamada publica de ofertas por terceiros
interessados em explorar as Instalacbes Portudrias que estejam
ociosas.

90. Tais cldusulas sao positivas, mas podem ser insuficientes para assegurar a
concorréncia intraporto, principalmente se ocorre elevada concentracdo nos terminais
voltados a determinado tipo de carga, algo que sera abordado no Subitem 2.7. Além



disso, é importante que o processo de alocacdo de areas ocorra de forma estruturada
e transparente para evitar o uso de praticas que ocultem comportamento
anticompetitivo ou que criem custos de transacdo desnecessarios por parte da
Concessiondria.

91. Lembre-se que o modelo landlord privado é um modelo hibrido em relacao
aos modelos tradicionais de administracdo portudria e ainda pouco aplicado mundo
afora, tendo como destaque o caso da Austrdlia. Registre-se que no caso australiano
do Porto de Melbourne o regulador do governo estadual de Victoria concluiu em

Relatériol33l que a Autoridade Portudria Concessiondria cometeu abuso de posicdo
dominante nos contratos de alocacao de espacos no porto, o que corrobora a
preocupacdo com potenciais abusos no processo de alocacdo de dreas do Porto de
Santos e a necessidade de proposicdo de ferramentas regulatérias. Registre-se que
nesse caso do Porto de Melbourne o abuso ocorreu ndo sé pelos precos praticados, ja

que existia requerimento regulatério de praticar precos moderadosi38l, mas também
pela adocdo de praticas pouco transparentes e arbitrarias na alocacdo das areas, que

representam custos de transac&o relevantes'3Zl (grifos nossos):

92. No caso do Porto de Melbourne, a fim de sanar tais problema de abuso de
posicdo dominante, o regulador estadual de Victoria considerou no relatério
supracitado diversas alternativas e de mais facil ou dificii implementacdo. Essas
incluiriam desde opgdes mais simples e pouco intrusivas, como maior divulgacdo de
informacdes, até opcdes de regulacdo direta da receita e dos precos cobrados pela
concessiondria (revenue cap e price cap). Nao obstante tais possibiidades mais

intrusivas, a recomendacdo que se julgou mais adequada no Relatériol38l foi criar um
processo estruturado de negociacao sujeito a mediacdo posterior (“negotiate-arbitrate

framerwork”), incluindo um Cédigo de Conduta (grifos nossos)&l:

An effective negotiate-arbitrate framework would reduce the Port of
Melbourne’s ability to exploit power by:
* setting out processes to be followed, as much as practicable, during
negotiations with tenants over new leases and at market rent reviews,
thereby helping to define expectations, responsibilities and rules of
conduct
* mandating a freer flow of information that would assist negotiation
and narrow differences between the parties on appropriate valuation of
land and other non-price terms, and
* requiring the development and introduction of a mandatory
code of conduct for leasing practices and enabling access to
independent arbitration on the price and non-price terms of new
leases with existing tenants, price terms in market rent reviews, and
process issues arising in either new lease negotiations or market rent
reviews.
93. Ressalte-se que, a principio, a questdo de abuso de precos no caso do
Porto de Santos ndo seria totalmente pertinente, jd que se opta por tratar tal receita
patrimonial como ndo tarifdria e de livre negociacdo, sem as mesmas cladusulas
restritivas aplicadas as receitas tarifarias, aparentemente de forma a que esse preco
seja 0 mecanismo que reflta a escassez da area no Porto. Nesse caso, o
comportamento abusivo de precos ocorreria a partir de tratamento discriminatério que
aponta para arranjos nao competitivos ou introducao de custos de transacao
desnecessarios. Para lidar com tais questbes, o Contrato prevé diversos mecanismos,
com destague a um Cdédigo de Conduta que deve ser aprovado pela ANTAQ, com
requisitos minimos estabelecidos no Anexo 15 do Contrato de Concessao:

14. Exploracédo de Instalacdes Portuarias e de Areas Ndo Afetas
as Operacoes Portuarias

(...)

14.2.2. As negociacdes com quaisquer Exploradores de Instalacao
Portudria destinadas a celebracdo de contratos para exploracédo de
InstalacOes Portudrias deverao, obrigatoriamente, atender as regras
previstas no Cédigo de Conduta da Concessiondria que serd elaborado
de acordo com as diretrizes minimas estabelecidas no Anexo 14 -
Diretrizes para Elaboragao de Cédigo de Conduta.

14.2.3. A Concessiondria devera publicar periodicamente em seu sitio
eletronico, com acesso irrestrito a todos, informacbes técnicas e
financeiras sobre as Instalagdes Portuarias disponiveis para exploragao.

(...)

14.2.4.3. A remuneracao da Concessiondria deve ser definida em
funcdo de critérios objetivos e nado discriminatdrios, tais como nivel de
servico, disponibilidade de facilidades e previsao de investimentos,



dentre outros economicamente relevantes;

94, Tais mecanismos parecem adequados para evitar abusos na alocacao das
areas e cobranca respectiva de receitas patrimoniais pela Concessionaria a fim de evitar
os problemas do caso australiano. Ressalte-se que tais mecanismos nao constavam da
documentacdo levada a Audiéncia Publica pela ANTAQ no processo da CODESA,
primeiro e até agora Unico porto a ser licitado no modelo landlord privado, assim, é
positivo que a ANTAQ tenha adotado tal aperfeicoamento ao modelo.

2.7 ASPECTOS CONCORRENCIAIS RELATIVOS A SOBREPOSIgAO
HORIZONTAL E INTEGRACAO VERTICAL DE EXPLORADORES DE INSTALACOES
PORTUARIAS (TERMINAIS)

95. Quanto a concorréncia intraporto, preliminarmente cumpre esclarecer que
esta se da entre os diferentes operadores portudrios, particularmente para aqueles que
exploram instalacdes portudrias, tais como terminais. A condicdo de atuar como
operador portudrio é de livre entrada a qualquer interessado, porém sujeita a um
processo de pré-qualificacdo pela Autoridade Portudria a partir de um processo

normatizado!#9l, que envolve questdes como qualificacdo técnica e regularidade fiscal e
juridica. Assim, supondo que o processo de pré-qualificacdo ndo seja demasiadamente
oneroso e permita de fato a livre entrada no processo licitatério comentado, é possivel
escolher o agente mais eficiente para ser operador portudrio, o qual pode estar sujeito
também a concorréncia intraporto com outros operadores.

96. Para os exploradores de instalacdes portudrias, tais como terminais, a
concorréncia se da por tipo de carga envolvida, j& que para cada tipo de carga existe
uma infraestrutura especifica, tais como contéineres, granéis sélidos, granéis liquidos,
carga geral ou passageiros. Ressalte-se que mesmo tal tipo de classificacao pode ser
ampla demais, devendo, por vezes, diferentes tipos de produto serem considerados
em separado. Combustiveis, por exemplo, sdo classificados como granéis liquidos, mas
necessitam de equipamentos especificos para sua movimentacao e armazenagem que
justificam serem considerados em separado para fins de definicdo de mercado
relevante na dimensao produto.

97. Sobre o aspecto da concorréncia intraporto é necessario ainda avaliar
tanto questoes de sobreposicao horizontal, quanto de integracao vertical. A
primeira situagao ocorre com a redugao/concentragao de agentes competindo na
prestacao de servicos portudrios vinculados a exploracao de instalacdes portudrias
relativos a certo tipo de carga. J& no caso da integracao vertical, trata-se da situacao
em que instalacdes portudrias passem a ser exploradas por empresas que atuam em
outros elos da cadeia logistica a montante (por exemplo, operadores logisticos
terrestres, tais como no modal ferrovidrio) ou a jusante (por exemplo,
armadores/transportadores), o que também pode trazer riscos concorrenciais
significativos.

98. Cabe registrar que no modelo atual, consoante ao previsto pela Lei n°
12.815, de 2013, a critério do Poder Concedente, as dreas do Porto Publico podem ser
objeto de licitacdo para contrato de arrendamento de érea vinculada a exploracédo de
instalacdes portudrias, tais como terminais. Nesses processos, consoante ao disposto
no supracitado art. 32, incisos V e VI, daquele diploma legal, devem ser considerados
critérios concorrenciais, algo que tem sido objeto de recomendacdes desta SEAE, e nao
estruturar o processo apenas a fim de obter a maior bonificacdo de outorga nos
processos licitatérios para exploracdo de determinada area dos portos publicos. De
forma exemplificativa, menciona-se recomendacdo desta SEAE, por meio da Nota

Técnica n® 12972/2021/SEl, referente a licitacdo para arrendamento de terminais de
granéis liquidos no Porto Organizado de Maceié/AL, em que se sugeriu a vedagdo
preliminar (em 12 rodada) de participacdo de agente que levasse a caracterizacao de

posicdo dominante, conforme definicdo do supracitado art. 36, § 22 da Lei n®12.529, de
2011, em terminais voltados para determinado tipo de carga. Na hipdtese de
inexisténcia de interessados na 12 rodada do processo licitatério, seria permitida a
participacao dos mencionados agentes em uma 22 rodada.

99. Ocorre que, com o modelo landlord privado, o Poder Concedente e a
ANTAQ ndo serao mais responsdveis pela licitacdo dos terminais, que passardo a ser

objeto de contratos de direito privado, conforme o art. 52-A da Lei n® 12.815, de 2013.
Assim, a Autoridade Portudria Concessiondria firmara tais contratos a partir da sua
estratégia de negdcios, sendo os valores devidos pela alocacao de espacos livremente
pactuados, sujeitos a condicdes do Contrato de Concessdo, e existindo apenas
regulacao das tarifas cobradas por determinados tipos de servicos, conforme
apontado acima. Dessa forma, é possivel que a Concessiondria ndo tenha incentivos
em promover a concorréncia e permita elevada concentracdo em determinado tipo de



terminal ou de entes que detenham posicao dominante em mercados a montante (tais
como operadores logisticos de ferrovias que se vinculem ao porto) ou a jusante (como
armadores/transportadores). Tal permissao de concentracao, seja horizontal,
seja vertical, pode levar a praticas de abuso de posicdo dominante pelos
exploradores de instalacées portuarias e integrantes da cadeia logistica a
montante e a jusante. Além disso, a elevada concentracdo horizontal e/ou
integracdo vertical poderia viabilizar que a Concessionéria pratique precos mais
elevados na alocacao de espacos no porto (receitas patrimoniais, que nao
estdo sujeitas a regulacao de preco), que seriam mais facilmente repassados por
usuarios do porto que detém elevado poder de mercado.

100. Importante observar que, no caso de portos da Australia que aplicam o
modelo landlord privado, relatério para o segmento de contéineres da Comissdo de

Concorréncia e Defesa do Consumidor do Governo Federal da Australial4ll aponta que
ocorreu ao longo do tempo elevacao substancial de precos cobrados junto aos
operadores terrestres no porto pelos operadores de terminais. Segundo a Comissao,
se inicialmente tais elevacbes ndo representaram aumento do custo logistico total,
tendo em vista reducao dos precos aplicdveis aos armadores, que possuem elevado
poder de barganha, atualmente tem mais que compensado tal reducao e elevado o

custo logistico totall42l (grifos nossos):

“The ACCC's view is that it is understandable for stevedores to seek to
recover some costs from landside transport operators given these
operators benefit from the investment that the stevedores undertake in
their facilities. However, the use of TACs means that stevedores are
earning a growing proportion of their revenues from customers that
are limited in being able to respond to those charges, in
contrast to the more directly competitive market in which
stevedores provide services to shipping lines. In this scenario,
there is a risk that the stevedores will continue to increase their
charges, and importers and exporters may pay even higher charges to
receive or ship their goods. The ACCC notes that any regulation of such
landside charges would be a matter for state and territory
governments.

Not only have charges increased each year, but higher
landside revenues are now more than offsetting any fall in
quayside revenues collected from shipping lines (see section
4.1 for further information).”

101. Apesar de também se relacionar a condicdes especificas a partir das
estruturas de mercado envolvidas, algo que foge tratar em maiores detalhes por fugir
ao escopo deste Parecer e foi analisado de forma profunda em outra manifestacao

desta SEAE acerca do caso do THC 2 (Terminal Handling Charge 2)I43l Tal exemplo
ilustra a importancia de buscar assegurar a concorréncia intraporto para que nenhum
operador de terminal possua elevado poder de mercado ante seus potenciais
concorrentes. Isso porque, conforme apontado naquela andlise anterior da SEAE, tal
poder de mercado decorrente da concentracdo horizontal dos terminais pode vir a se
somar a outro tipo de poder de mercado que os terminais podem criar diante dos
donos da carga e seus prepostos, tais como terminais secos e transportadores
terrestres, j& que estes ultimos ndo escolhem o terminal a ser utilizado, escolha esta
que recai sobre os armadores. Isso significa que existe uma oportunidade para
explorar poder de mercado caso os terminais possam imputar cobrangas aos donos
das cargas e seus prepostos. Uma eventual concentracdo de mercado nos terminais
seja horizontal, seja vertical, permitiria outra oportunidade de explorar poder de
mercado por esses agentes econOmicos, reduzindo a concorréncia interporto e
resultando em precos mais altos aos donos das cargas e finalmente ao consumidor
final.

102. E importante ressaltar que a assinatura de contrato privado entre a futura
Concessiondria e terceiros para exploracao de infraestrutura portuaria, tal como a
operacdao de terminais, ndo parece passivel de enquadramento como ato de

concentracao sujeito a aprovacao do CADE nos termos do art. 90 da Lei n® 12.529, de
2011, a nao ser que ocorresse na forma de venda de uma empresa ou envolvesse a
criacdo de um contrato associativo, consércio ou joint venturel441:

Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Lei, realiza-se um ato de
concentracao quando:

| - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem;

I -1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por
compra ou permuta de agdes, quotas, titulos ou valores mobilidrios
conversiveis em acbes, ou ativos, tangiveis ou intangiveis, por via
contratual ou por qualquer outro meio ou forma, o controle ou partes de



uma ou outras empresas;

- 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra ou outras empresas;
ou

IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo,
consércio ou joint venture.

Paragrafo Unico. Nao serdao considerados atos de concentracdo, para os
efeitos do disposto no art. 88 desta Lei, os descritos no inciso IV
do caput, quando destinados as licitacbes promovidas pela
administracdo publica direta e indireta e aos contratos delas
decorrentes.

103. Nesse caso, se tal intepretacdo estd correta, a atuacao do CADE ocorre
apenas ex post, na andlse de eventual conduta anticoncorrencial posterior ao
estabelecimento de posicao dominante em determinado tipo de terminal. Isso torna a
preocupacgao concorrencial mais saliente do que ocorreria caso existisse a necessidade
de aprovacao prévia do CADE.

104. Também cumpre apontar que em manifestacdo recente do CADE, ja citada
na Subsecdo 2.5 ao tratar especificamente da questdo da existéncia de concorréncia
interporto, foi apontado pela maioria do Conselheiros qual seria a jurisprudéncia

daquele Tribunal Administrativo acerca do setor portudrio (grifos nossos }421:

174. Ante o exposto, voto pelo conhecimento da Consulta e, no mérito,
responde-se aos questionamentos formulados com a indicacao dos
seguintes entendimentos consolidados pelo CADE na aplicacdao
da legislacao concorrencial em controle de estruturas:

i) na definicdo do mercado relevante na dimensao produto, a
maioria dos casos acata a segmentacao entre as atividades de
movimentacao e armazenagem em mercados distintos, havendo
uma inclinacdo recente da jurisprudéncia em adotar a segmentacao
como melhor forma de apreender a dinamica concorrencial. Nao
obstante, a andlise do caso concreto determinard a forma de definicao
da dimensdo produto, sendo certo que o estabelecimento de uma
definicdo estanque, impermedvel as especificidades da concentracdo
examinada destoa das referéncias técnicas empregadas pelo CADE;

i) a definicdo do mercado relevante na dimensao geografica
adota, como regra, a perspectiva de competicao intraporto,
delimitando o escopo geografico do mercado ao porto envolvido na
operacdao. A ampliacdao da dimensdao geografica para nivel
estadual, em uma perspectiva de competicao interporto, é possivel,
embora sua adocao ainda seja excepcional e sempre fundamentada em
andlise de evidéncias e particularidades do caso concreto;

i) o parametro de presuncao de poder de mercado aplicado nas
concentracoes horizontais no setor de servicos portudrios varia de
20% a 30%, massem jamais exceder esse Uultimo valor
percentual de participacdo de mercado;

iv) a analise de rivalidade em sobreposicoes horizontais no setor
de servicos portudrios avalia varidveis distintas, pertinentes as
especificidades dos casos concretos, ndo sendo aconselhavel limitar a
andlise a apenas alguns fatores;

v) sobre os riscos de integracoes verticais, nao é correto afirmar
que hd apenas preocupacoes em relacdao ao fechamento do
mercado, sendo possivel analisar também: (i) estratégias de
discriminacao; (i) acesso a informagées concorrencialmente
sensiveis de competidores; e (ii) venda casada.

105. Ressalte-se que tais consideracdes se deram em relagao a minuta de “Guia
para Andlise de Impacto Concorrencial de Novas Outorgas de Terminais Portudrios”,
elaborado pela Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios - SNPTA. Se
tais preocupacdes concorrenciais apontados pelo CADE s&o validos para os processos
licitatérios de contratos administrativo de arrendamento, da mesma forma o sdo
para disciplinar a relacao privada entre AP Concessiondria e Terminais na
relacao privada que substituird os arrendamentos com o Poder Publico, ja
que os efeitos sobre a concorréncia serao os mesmos. Além disso, ao contrério
dos arrendamentos que podem ser aperfeicoados com o passar do tempo, a disciplina
relativa a essas novas relacdes privadas entre AP e exploradores de instalagdes
portudrias (terminais) essencialmente se ddo pelo Contrato de Concessdo (apesar da
ANTAQ contar com poderes regulatérios genéricos para conter abusos que sejam



verificados). Assim, é de suma importancia que na transicdo para o modelo landlord
privado tais questdes sejam consideradas no Contrato de Concessao, sob o risco de
grave prejuizo a concorréncia intraporto no Porto de Santos e necessidade
de medidas posteriores de intervencao.

106. Assim, a fim de resguardar a concorréncia, é interessante que o Contrato
de Concessao preveja determinadas condicionantes. Isso a fim de preservar aspectos
do atual modelo em que sao consideradas preocupacdes concorrenciais do Poder
Concedente, ANTAQ e, no caso de instalagdes portudrias voltadas a movimentacado de
petréleo, gds natural, seus derivados e biocombustiveis, da Agéncia Nacional de

Petréleo, Gas Natural e Combustiveis - ANPI28l Com isso evitam-se problemas
posteriores que serao objeto de punicao pelo CADE por condutas anticoncorrenciais.

107. Conforme apontou-se mais acima, no Contrato existe um dispositivo
relativo a sobreposicao horizontal entre exploradores de instalagbes portudrias
(terminais) que (grifos nossos):

14.2.4. Os contratos destinados a exploracdo de Instalagées Portuarias
serao livremente pactuados, observadas as seguintes condicbes
minimas:

(...)

14.2.4.7. A Concessionaria devera estimular sempre que possivel a
competicao intraporto, devendo evitar que, por meio da celebracao
de contrato com Explorador de Instalacao Portuaria, surja concentracdo
de mercado com potencial prejuizo a concorréncia e aos usuarios.

14.2.5. Sem prejuizo das competéncias do CADE, caso a ANTAQ
verifique a ocorréncia de abuso de poder econémico ou
competicao imperfeita decorrentes de concentracao de um dado
mercado considerado relevante de mais de 40% sobre um
mesmo Grupo Econémico, o Poder Concedente podera determinar
a Concessiondria que promova oferta publica de novas areas
destinadas a implantacao de Instalagcdes Portuarias a fim de diluir a
concentracao de mercado.

14.2.5.1. O Poder Concedente podera estabelecer diretrizes para a
oferta publica de Instalagcbes Portuarias que deverdao ser
observadas pela Concessionaria.

108. Nao obstante tais dispositivos contratuais ao menos demonstrarem alguma
preocupacao com a questao da sobreposicao horizontal, parecem ser insuficientes
para assegurar a concorréncia, consoante ao posicionamento recente do
CADE acerca de sua jurisprudéncia sobre o setor portuario. Lembre-se que a
concorréncia intraporto é essencial para manter o carater competitivo na prestacao de
servicos do Porto de Santos, ja que este atua como virtual monopolista para muitos
tipos de carga em boa parte da sua Zona de Influéncia.

109. Conforme apontado acima, um primeiro tipo de concentracao que pode ser
prejudicial a concorréncia pode ser quanto a sobreposicao horizontal, na medida
em que alguma empresa venha a deter posicao dominante relativa ao controle de
instalacdes portudrias voltadas para determinado tipo de carga. Nesse caso, tal tipo de
concentracao horizontal pode levar a um abuso de posicdo dominante. O critério
utilizado, porém, é insuficiente e ndo devidamente justificado.

110. Nao sé a presuncdo de posicdo dominante de 40% estd muito superior
aquela adotada pela jurisprudéncia do CADE (entre 20 e 30%, nunca acima), como nao
adota medidas de andlise e restricdo ex ante. Assim, contrariamente as prdticas
adotadas pelo CADE em atos de concentracao, permite-se qualquer operacao
analisando a situacao apenas posteriormente. Neste caso adota-se a possibilidade de
determinar a disponibilizacdo de nova area no tipo de carga considerado pela ANTAQ.
Pergunta-se: (i) e se ndo existirem novas areas disponiveis para o tipo de carga; e (ii)
mesmo que existam areas novas disponiveis, o que ocorre até que estas entrem em
operagao, o que pode ser um intervalo de tempo expressivo?

111. E sempre preferivel adotar medidas preventivas que assegurem a
competicdo do que a necessidade de atuacao ex post em um ambiente de baixa
concorréncia e abuso de posicdo dominante. Assim, a opcao inicial por menor
regulacdao em favor de maior liberdade contratual termina ao fim e ao cabo
por exigir regulacao muito mais intrusiva ex post, tal como atuacao repressiva
do CADE a condutas anticoncorrenciais ou determinacdes da ANTAQ. Além disso, tal
tipo de intervencdo ex postestd muito mais sujeita a longos e custosos litigios
administrativos e judiciais do que uma atuacdo ex ante preventiva.

112. Um outro ponto é que necessario balizar previamente os mercados
relevantes nas dimensodes produto e geografica, a fim de trazer previsibilidade a



todos os envolvidos acerca da andlise a ser empreendida pela ANTAQ. Se a
determinacdo do mercado relevante é algo sempre particular a cada caso especffico, é
possivel trazer balizamentos gerais para casos mais simples, sem maiores
preocupacdes concorrenciais, e utilizar uma andlise mais aprofundada pelas Agéncias
apenas nos casos de maior preocupacao concorrencial. Assim, o Contrato de
Concessao deve estabelecer previamente que o caso geral de mercado relevante para
analisar a concentracdo deve ser: (a) mercado relevante na dimensao produto tipos de
carga previamente listados no Contrato; e (b) mercado relevante na dimensao
geogréfica limitada ao Porto de Santos (apenas concorréncia intraporto).

113. Ressalte-se ainda que, se o atual estoque de contratos de arrendamento
no Porto de Santos que para os diferentes tipos de carga apresenta concentracao mais

ou menos moderadal?Zl, condicdo que a principio deve ser mantida no curto prazo
com a transformacao destes em contratos de direito privado, no médio a longo prazo,
na medida que os contratos vencam, pode ocorrer elevada concentracao horizontal
com novas alocacdes. Tendo em vista o longo prazo da Concessao, um quadro
competitivo inicial pode dar lugar a um quadro de elevada concentracao e abuso de
posicao dominante no médio e longo prazo.

114. Um segundo tipo de concentracdo que pode ser prejudicial a concorréncia
é aquela que combina a concentracao horizontal com a integracao vertical,
sendo que na minuta de contrato nao existe qualquer restricao quanto a tal
aspecto no que tange ao terminais (apenas na AP, como serd apontada mais a
frente). Em particular pode ser objeto de preocupacao a integracao vertical entre
terminais e armadores e com ferrovias, integracdo vertical que jd existe no Porto de
Santos e pode ser incrementada apds a concessdo, com o agravante de que estes
mercados sao, respectivamente: altamente concentrados (armadores) e com
caracteristicas de monopélio natural (ferrovias).

115. De acordo com a OCDE“8l em industrias com elos da cadeia produtiva
competitivos e nao competitivos, agentes integrados verticalmente atuantes em elos
com ambas as caracteristicas tém condicdes de utilizar de seu poder de mercado no
elo ndo competitivo para criar barreiras a entrada no elo competitivo. Assim, alguma
empresa que atue a montante ou a jusante na cadeia de determinado tipo de carga,
para a qual detenha instalagdo de movimentacdo e armazenagem em darea do porto
organizado - onde normalmente a disponibilidade de areas para construcao de novas
instalacdes é limitada - pode utilizar sua posicéao para restringir o acesso a seus
concorrentes em outros elos da cadeia, isto é, utilizando prética de fechamento vertical
de mercado (vertical foreclosure). Tal tipo de situacdo é agravada se existem outros
elos da cadeia que também ndo sdo competitivos, tais como o caso de ferrovias, que
sdo tipicamente um monopdlio natural, ou altamente concentrados, como armadores.
Como apontou-se acima, recentemente pelo Tribunal Administrativo do CADE, a
integracdo vertical no setor portudrio também permite outros comportamentos
anticompetitivos tais como: (i) estratégias de discriminacao; (i) acesso a
informacodes concorrencialmente sensiveis de competidores; e (ii) venda casada

116. Por outro lado, em determinadas situacGes, a integracao vertical pode
promover eficiéncias econémicas que as justificariam sem necessariamente envolver
condutas anticoncorrenciais. Assim, a principio a situacdo deve ser avaliada caso a
caso. Ao mesmo tempo em que a integracao vertical das atividades de uma cadeia
redunda nos beneficios citados, ela também pode resultar na adocao de préticas
discriminatérias e anticompetitivas, como a possibilidade do exercicio do poder de
mercado e da adocdo do mecanismo de subsidios cruzados entre os segmentos da
indUstria.

117. A fim de ilustrar a possibilidade de fechamento vertical de mercado no
setor portudrio, por exemplo, por meio do controle de terminais portudrios voltados a
determinado tipo de carga, pode-se citar o caso especifico de mercados sob o auspicio

da regulacdo da ANP. Nesse caso, cita-se a Nota Técnica SEI n © 12972/2021/ME desta
SEAE, em que se enfatiza que terminais voltados a determinado tipo de carga
constituem “estruturas essenciais” (essential facilities), cuja acesso é necessario para
gue ocorra a concorréncia efetiva nos elos a jusante e a montante da cadeia de
determinado produto:

71. O Relatério do Programa para Revitalizacao das Atividades de
Exploracdo e Producdo de Petréleo e Gas Natural em Areas Terrestres
(REATE), ciclo 2020, do Subcomité Promocdo da Livre Concorréncia
aponta que infraestruturas em terminais portuarios podem ser gargalo
para concorréncia no mercado onshore de petréleo e gas natural, como
é o0 caso do atendido pelo terminal portuario em tela.

72. Sobre problemas concorrenciais da integracao vertical, vale citar
também avaliacdo da Agéncia Nacional do Petréleo, Ga&s Natural e
Combustiveis (ANP) externada na Nota Técnica Conjunta
n°2/2019/SDR/ANP-R}e (Versdo Publica), de 14 de agosto de 2019. No
documento, a agéncia aponta prejuizos potenciais da integracao vertical



do segmento de infraestrutura logistica com outras etapas da cadeia
produtiva de combustiveis. A seguir transcricdo do trecho da nota
técnica a respeito do assunto.

"12. Conforme exposto, as dreas portudrias de armazenamento
e movimentacdo de combustiveis liquidos sdo cruciais para o
mercado de distribuicdo desses produtos, conferindo maior
eficiéncia operacional aos fluxos logisticos, e sdo imprescindiveis
para garantir o abastecimento nacional de combustiveis,
conforme legislagdo vigente no ordenamento juridico patrio.

13. E importante frisar que, em diversas manifestacdes recentes
(ver anexo 1), a ANP vem defendendo que as areas localizadas
dentro dos portos organizados e destinadas a movimentagao de
combustiveis, sejam operadas prioritariamente por sociedades
empresarias ou consércios cujo escopo de atuacdo seja voltado
para as operacOes logisticas e de armazenagem de combustiveis
para terceiros, visando a promover a mdxima utilizacdo da
capacidade dessas instalacbes, a favorecer a concorréncia na
cadeia de distribuicdo e a conferir tratamento ison6mico aos
usuarios das areas portuarias, afastando, consequentemente, a
indesejavel pratica de uso exclusivo ou restrito dessas
instalacoes.

73. No ambito da regulacdao econémica, as acbes para tratar os
monopdlios naturais em indUstria de rede sao aplicadas através da
utilizacao da doutrina das infraestruturas essenciais (essential facilities).
Essas acdes envolvem algum tipo de intervencao do 6rgao regulador
para estabelecer regras de acesso nao discriminatério a precos justos
para que novos ofertantes possam movimentar combustiveis liquidos
nessas instalacoes.

74. Nessa hipétese, também sdo aplicadas medidas para restringir a
verticalizacdo entre segmentos, especialmente do transporte com a
producao e com a comercializagao. De modo geral, aplicam-se os
instrumentos de desverticalizacdo societéaria e funcional.

75. A possibilidade de ocorrer praticas anticompetitivas de fechamento
de mercado em empresas verticalizadas é mais evidente quando o ativo
portudrio pode ser considerado como essential facility. Segundo NESTER
(2006, p. 187)16, a experiéncia americana e europeia, a essential
facility doutrine diz que ela existird quando o acesso for indispensavel
para a realizacdo da concorréncia com o seu detentor (sendo que essa
concorréncia geralmente ocorre no mercado a jusante). Significa que o
acesso a facility inviabiliza a atividade do concorrente, impedindo-o de
ingressar no mercado. Os exemplos variam de acordo com a situacao
concreta, sendo certo que a identificacdo de uma essential facility é
factivel quando se tratar, por exemplo, de terminais ferroviarios, portos
e aeroportos, rede de transmissdo de energia elétrica, gds ou
combustiveis liquidos.

76. Dessa forma, ativos de infraestrutura que se aproximam das
situacdes estilizadas de essential facility tornam mais evidente a
existéncia de falhas de mercado e risco de fechamento do mercado
decorrentes de estratégia de integracao vertical. Sdo casos em que
eventuais beneficios da verticalizacdo tendem a ser superados pelos
problemas de concorréncia citados, motivando a adocdo de medidas
adequadas para mitiga-los.

118. Na medida que constituem infraestruturas essenciais, os terminais voltados
para determinado tipo de carga nos quais possa ocorrer integracao vertical podem
apresentar risco a concorréncia, algo que pode ser agravado se ocorrer concentracao
horizontal concomitante. Por outro lado, consoante a busca de eficiéncia por meio de
integracao vertical supracitada, observa-se que em alguns segmentos de produtos que
utilizam o Porto de Santos, tem-se a presenca de empresas que tém atuacdo
verticalmente integrada em todas as etapas da cadeia a fim de exercer um rigido
controle de custos, pois sao voltadas para a atividade exportadora e competem em
mercados globais com forte competicao de preco. Podemos incluir nesse caso, por
exemplo, segmentos como celulose e suco de laranja. Neste caso, ndao obstante a
existéncia de concentracao horizontal e integracdo vertical, as caracteristicas do
mercado poderiam permitir a operacao sem riscos concorrenciais relevantes.

119. Assim, como regra geral, seria recomendavel que se evitasse tanto a
concentracao horizontal como a integracao vertical de atores com posicao dominante



na exploracdo de instalacdes portudrias ou a jusante e a montante, podendo, no
entanto, existir situacdes especificas que a operacdo tenha légica econOmica
promotora de eficiéncia que ndo leve a abuso de posicdo dominante. Nesse contexto,
caberia uma andlise caso a caso, verificando se determinado contrato para exploracao
de instalacdo portuaria que leve a elevada concentracao horizontal para determinado
tipo de terminal ou que envolva integracao vertical de agente econdmico com posicdo
dominante a montante e a jusante pode apresentar riscos a concorréncia ou nao.

120. Em vista do discutido acima, sugere-se que seja avaliada a introducao dos
dispositivos descritos abaixo como obrigacdes do Contrato de Concessao, como forma

de resguardar a concorréncia e atender ao disposto no art. 39, incisos V e VI Lei n°®
12.815, de 2013, bem como assegurar o cumprimento do comando geral do Contrato
de promocdo da concorréncia intraporto. Sugere-se, visando prover a devida
seguranca juridica, que o Contrato de Concessao aponte a previsdo de que a ANTAQ (e

a ANP ser for o casoM2l) regulamentara o funcionamento da sistemética a seguir.

121. Assim, sugere-se por ocasiao da intengao de assinatura de contratos com
terceiros exploradores de instalacdo portuaria, tais como terminais, que a Autoridade
Portudria Concessionaria seja instada a adotar os seguintes procedimentos:

a. realizar avaliagéo preliminar se o contrato pode representar incremento ou criagao de
posicdo dominante de determinado grupo econdmico (conforme presungao de posi¢ao
dominante de 20% do mercado relevante definida pelo art. 36, § 2°, da Lei n° 12.529, de
2011 e a ser aplicada ao Complexo Portuario de Santos), seja decorrente de sobreposigéo
horizontal no interior do Porto para a instalagéo envolvida em um determinado tipo de carga,
tal como um terminal, ou decorrente de integragéo vertical de grupo econdmico com posigéo
dominante nos mercados diretamente a jusante (armadores, transportadores aquaviarios,
etc) ou a montante (ferrovias, etc.);

b. caso a avaliagéo preliminar ndo aponte concentragao que represente incremento de posicao
dominante horizontal ou ndo envolva integracéo vertical com grupo econémico com posi¢éo
dominante diretamente a montante ou a jusante, submeta a ANTAQ (e a ANP ser for o caso)
a minuta de contrato para homologacéo, via um processo simplificado;

c. caso a avaliacao indique a existéncia de potencial concentracao que leve a incremento de
posicdo dominante horizontal ou de integragéo vertical com grupo econdémico com posi¢ao
dominante diretamente a jusante ou a montante, na forma definida no item “a”, proceda de
uma de duas formas:

o realize a contratagédo por meio de chamada publica a interessados em duas fases: na
12fase, poderao participar apenas grupos econdémicos que nao tenham ou venham a
possuir, em razao do novo contrato, posicdo dominante na instalagcéo voltada ao tipo
de carga considerada (critério de sobreposigao horizontal), bem como nos mercados
imediatamente a jusante e a montante (critério e integracéo vertical). Caso ndo haja
interessados nessa 12 rodada, a licitagdo continuaria com uma 22 rodada em que
qualquer grupo econdmico poderia participar e se sagrar vencedor; ou

o apresente estudo, a ser aprovado pela ANTAQ (e pela ANP ser for o caso), contratado
junto a terceiro especializado em defesa da concorréncia demonstrando que, ndo
obstante a concentragao levar a incremento de posigdo dominante, seja por meio de
sobreposigao horizontal, seja por meio de integragéo vertical, que a operagao nao
apresenta risco relevante a concorréncia em vista das caracteristicas do mercado
envolvido.

¢ A avaliacao preliminar acima acerca do mercado relevante deve considerar: (i) a
capacidade projetada de curto prazo posterior a operagao; (ii) considerar na dimenséo
produto apenas o tipo de carga do terminal em questéo, conforme definido pelo Contrato de
Concessao e pela regulacéo; e (iii) considerar na dimenséo geografica apenas o Complexo
Portuario de Santos.

¢ a ANTAQ (e a ANP ser for o caso) devera regulamentar o funcionamento da sistematica
acima. (CONTRIBUIGAO 3)

122. Ressalte-se que a ideia da proposta acima é que a possibilidade de alocacdo
de espacos para exploracao de instalagbes portudrias que ndao envolvam elevada
concentracao horizontal ou integracao vertical, a partir da avaliacao preliminar,
seja agil, com custos minimos de observancia da regulacao e homologacao
célere das Agéncias Reguladoras envolvidas. Ja o processo que envolva concentracao
que potencialmente eleve posicdo dominante deve ser objeto de justificativa
fundamentada mais aprofundada, sendo naturalmente mais oneroso e prolongado,
semelhante ao processo de aprovagao que ocorre para atos de concentragao pelo
CADE. Nesse caso, inclusive, poderiam ser delimitadas condicionantes que assegurem
a concorréncia com o objetivo de viabilizar a aprovacao do uso da drea, em sistematica
semelhante a adotada por aquele Tribunal Administrativo em atos de concentracao.

123. A mencionada sistematica de regulacdo visaria assegurar a promocado da
concorréncia e manter agiidade no modelo, tomando como premissa a nao
concentracao e integracao vertical como caso geral, ao mesmo tempo em que
permitiria, em casos especificos e devidamente fundamentados, operacdes que
apresentem justificativa econOmica (eficiéncias) e auséncia de problemas
concorrenciais. Conforme apontado pelo CADE em sua jurisprudéncia, podem ser



aceitdveis concentracdes de até 30% no mercado relevante sem que ocorra presuncao
de posicdo dominante ou ainda que seja possivel considerar a concorréncia interporto
na dimensdo geografica do mercado relevante em casos especificos. Também é
possivel que a andlise de rivalidade no caso permita uma maior concentracao do que
apenas indicado pela presuncao de posicdo dominante. A questdo aqui é que, sem
uma analise mais profunda, por cautela, é necessario presumir que qualquer
concentracao no mercado relevante acima de 20% representa posicao
dominante e, portanto, passivel de abuso de poder de mercado. De forma
semelhante, por cautela, sem uma andlise mais profunda, como regra geral nao
deve se permitir que integrantes da cadeia com posicao dominante a
jusante e a montante detenham terminais. A partir de uma andlise mais profunda
pela ANTAQ (e pela ANP, se for o caso) pode ser constatada que mesmo ocorrendo
uma concentracao horizontal mais elevada ou integracado vertical de ente com posicao
dominante a partir do novo contrato para exploracdo de instalacdo portuéria (terminal)
a operacdo possa ndo representar risco relevante a concorréncia.

124. Ressalte-se que a sugestdo é que tais procedimentos nao se apliquem a
renovacdes de contratos de atuais exploradores de instalagbes portudrias, que
poderiam ser renovados a critério da Concessiondria. Seriam aplicaveis, portanto,
apenas a areas brownfield em que a Concessiondria ou o arrendatario ndo tenham
interesse na renovacao ou a areas greenfield ainda ndo exploradas.

125. Cumpre apontar que, de acordo com a documentacdo apresentadal2dl e

conforme previsto no art. 5°-A da Lei n°® 12.815/2013 e no art. 22 do Decreto n°
8.0233/2013, os contratos dos atuais arrendantarios de édreas para exploragdo de
instalacbes portudrias devem ser transformados em contratos de direito privado,
podendo ser renegociados apenas caso exista tal disposicdao de ambas as partes.
Assim, existe o direito de manutencao das condicdes contratuais atuais pelos
arrendatdrios pelo prazo de vigéncias dos contratos, caso assim desejem, mas nao
existe qualquer direito quanto as condicées de renovacao desses contratos.
Tal possibiidade de renovacédo se dard a critério da Autoridade Portudria
Concessiondria, da mesma maneira que hoje a renovacdo se da a critério do Poder
Concedente. Existe apenas, conforme apontou-se mais acima, a necessidade de que se
pratiquem condicées de contratacdo equitativas e ndo discriminatérias. Assim, caso
ndo sejam adotadas as devidas medidas regulatérias, o atual quadro de concentracdes
horizontais relativamente diluidas no Porto de Santos por tipo de carga e integracdo
vertical limitada pode ser amplamente modificado a partir do vencimento de tais
contratos, levando a alta concentracdo e integracao vertical com elevados riscos a
concorréncia.

2.8 ASPECTOS CONCORRENCIAIS RELATIVOS A INTEGRAGAO
VERTICAL DA CONCESSIONARIA

126. Um outro aspecto com possibiidade de problemas concorrenciais mais
moderados se refere a possibilidade de integracdo vertical da prépria Autoridade
Portudria Concessiondria. O modelo landlord privado veda a possibilidade de controle
cruzado entre AP e exploradores de instalacdes portudrias (terminais), operadores
portudrios e outros entes com quem possui relacao contratual tendo sido acrescida ao
modelo também uma vedacdo de controle cruzado de agentes com atuacdo ao
montante e a jusante, tais como ferrovias que utiizem o porto e de armadores e
transportadores maritimos, o que é o positivo. Por outro lado, o Contrato permitiu a
possibiidade de integracdao vertical limitada, via a possibiidade de participacao
minoritdria fora do bloco de controle de todos esses agentes. Tal possibilidade é
disciplinada pelas cldusulas abaixo do Contrato de Concessdo (grifos nossos):

16.6.2. Assegurar, bem como a estabelecer através do Estatuto
Social da Concessiondria ou em acordo de acionistas, que (i)
Exploradores de Instalacées Portuarias, (ii) titulares de contratos
de arrendamento no Porto Organizado, (iii) titulares de contrato de
transicao no Porto Organizado, (iv) titulares de Contrato de Adesao
para exploracao de Terminais de Uso Privado - TUP integrantes do
Complexo Portudrio de Santos conforme definido no Plano Mestre do
Porto Organizado, (v) Armadores, (vi) Transportadores Maritimos;
(vii) Operadores Portuarios pré-qualificados para operar no Porto
Organizado (viii) titulares de contratos de concessao ou
subconcessao de ferrovias que, diretamente ou mediante direito de
passagem, se interconectem com o Porto Organizado e (ix)
participantes dos respectivos Grupos Econdémicos de qualquer das
empresas mencionadas nos itens de (i) a (ix) nao possam:

16.6.2.1. Possuir participacao individual superior a 15% (quinze
por cento) do capital social da Concessionaria;



16.6.2.2 Possuir participacdao conjunta superior a 40%
(quarenta por cento) do capital social da Concessiondria

16.6.2.3. Participar individual ou conjuntamente por meio de
acordo de acionistas ou instrumento congénere, do grupo de Controle
Societdrio da Concessionaria; ou

16.6.2.4. Deter, por meio de acordo de acionistas ou instrumento
congénere, poderes de veto para deliberacées sociais da
Concessiondria para questdes relativas a (i) celebracdo ou aditamento
de contratos com Exploradores de Instalacdo Portudria e titulares de
contrato de adesao para exploracdo de Terminal de Uso Privado que
utilizem o canal de navegacao do Porto Organizado; (ii) assuntos
relacionados a elaboracdo, alteracdo e atualizacdo do PDZ do Porto
Organizado; (iii) assuntos relacionados a Proposta Apoiada; (iv)
quaisquer outras matérias que consubstanciem uma situacdo que
configure potencial conflito de interesses entre a sua posicao de
acionista e eventual posicdo, sua ou de empresas de seu Grupo
Econdmico, como contraparte da Concessionaria.

127. Sugere-se avaliar que seja vedada possibilidade de participacao
minoritaria fora do bloco de controle, no capital da Autoridade Portuaria
Concessionaria. Essa recomendacdo justifica-se pelo fato de, mesmo que tal
participacdo ndo envolva poder decisério de controle, poderia significar acesso
privilegiado a Autoridade Portudria e participagcdo do seu processo decisério, em
detrimento de outros operadores portudrios que ndo integram o capital da empresa, o
gue parece ir contra o espirito do modelo. Tais minoritarios podem, por exemplo, deter
assentos no Conselho de Administracdo da Autoridade Portudria e, com isso,
influenciar a gestao, mesmo que sem participar do bloco de controle.

128. Idealmente a Autoridade Portudria deve ser um ente totalmente neutro em
relacdo aos exploradores de instalacdes portudrias com que possui contratos ou em
relacdo aos usuarios do Porto. A participacdo minoritdria parece passivel de gerar
algum favorecimento, mesmo que de forma limitada. Tal preocupacao de conflito de
interesses inclusive ensejou a presenca do Item 16.6.2.4. acima, o qual devera ser
fiscalizado na pratica pela ANTAQ.

129. Nao obstante tais cautelas no Contrato de Concessao, parece que seria
mais simples alinhar incentivos por completo ao vedar a participagcdo minoritaria desses
agentes, reduzindo com isso a necessidade de fiscalizacao posterior pela ANTAQ e
burocratizacdo de processos. Além disso, ndo se vislumbra qual o ganho de eficiéncia
na gestdao do porto em permitir tal possibiidade. Caso o ganho fosse promover
sinergias ou aportar expertise dos minoritarios isso nao poderia ser permitido pelo
modelo, pois significar justamente quebrar o principio de atuacdo ndo discriminatéria da
Autoridade Portudria no modelo landlord privado. Em outras palavras, os exploradores
de instalacdes portudrias ou usudrios do porto (como armadores e operadores
ferroviarios) sdo meros investidores nesse caso ideal aderente ao modelo. Assim, a
Unica vantagem de tal permissdo de participacdo minoritaria seria ter um poo/ mais
numeroso de investidores potenciais, 0 que poderia em tese elevar a concorréncia no
leildo. No entanto, nao parece que tal beneficio reduzido justifique os riscos
concorréncias na operacao decorrentes da permissao.

130. Portanto, sugere-se avaliar, a fim de garantir a atuacdo neutra da
Autoridade Portudria Concessiondria, a retirada da possibilidade de participacdo
minoritaria no capital social da Concessionéria dos agentes listados no Item 16.2.2 do
Contrato. (CONTRIBUICAO 4)

131. Entende-se que a consideracao das recomendacdes acima pode ser
importante para garantir que o processo de desestatizacao do Porto de Santos possa
nao sé atender aos seus objetivos, tais como viabilizar os investimentos necessarios
para ampliacdo e modernizacdo do porto, mas também ao objetivo de assegurar a
concorréncia nas diferentes cadeias logisticas envolvidas.

2.9 ANALISE DE ONEROSIDADE REGULATORIA

132. A Instrucdo Normativa SEAE n2 111, de 5 de novembro de 2020, prevé a
analise de cinco itens, com foco na reducao da onerosidade regulatéria:

i) obrigacdes regulatérias;
» Padrao pro-concorréncia: a obrigagao ndo deve provocar distorgao concorrencial entre

agentes econdmicos; onerosidade da obrigacao ndo deve representar barreira econdmica
ou prejudicar agentes econdmicos de menor porte ou potenciais entrantes; deve haver



acessibilidade e isonomia aos meios de cumprimento da obrigacéo.
ii) requerimentos técnicos;

» Padrao pro-concorréncia: a exigéncia de requerimento técnico ndo deve onerar mercado a
ponto delimitar a concorréncia; o requerimento técnico ndo deve inviabilizar produto ou
servigo de oferta ampla e global; o requerimento técnico ndo deve submeter os produtores
brasileiros a ambiente mais oneroso que concorrentes que produzam em solo estrangeiro; e
o requerimento técnico ndo deve inviabilizar o desenvolvimento de tecnologias ou modelos
disruptivos que possam potencialmente ocorrer na margem da regulagéo.

i) restricdes e proibic¢des;

» Padrao pro-concorréncia: a regulacao ndo deve limitar o uso de técnicas, meios ou
resultados Uteis ao mercado que nao apresentem comprovado risco a terceiros ou carater
sistémico; a regulacdo nado deve inviabilizar o livre desenvolvimento tecnolégico de
diferentes alternativas concorrentes; a regulagdo nao deve inviabilizar a oferta de produtos
ou servigos de livre e amplo acesso em mercados desenvolvidos.

iv) licenciamento; e

» Padréao pro-concorréncia: a regulagao deve garantir isonomia, transparéncia e
previsibilidade entre agentes econémicos estabelecidos e potenciais entrantes, inclusive
para o desenvolvimento de modelos econdmicos disruptivos; onerosidade do cumprimento
do licenciamento, incluindo custos diretos e indiretos, ndo deve representar barreira de
entrada ou distorgdo concorrencial; Licenciamento ndo deve sujeitar o produtor brasileiro a
ambiente menos competitivo que seus concorrentes estrangeiros.

v) complexidade normativa.

» Padrao pro-concorréncia: a regulagéo deve ser clara, objetiva, previsivel e isonémica, a fim de
garantir simetria de informagéo regulatoria entre os agentes econdmicos do setor; a regulagéo
deve ser consolidada, harmonizada e integra, a fim de garantir ampla.

133. Da andlise da documentacdo disponibilizada, identifica-se agravo da
proposta sob o aspecto de onerosidade regulatéria, especificamente na questdo de
restricbes e proibicdes, materializado no Item 3.38 da minuta de Edital (p. 23), que
estabelece a lideranca obrigatéria de empresa brasileira em consércios entre brasileiras
ou estrangeiras. Considerando a possibiidade de participacdo de empresas
estrangeiras, isoladamente ou em consdrcio, ndo ha justificativas para a exigéncia de
lideranca obrigatéria de empresa brasileira, no caso de consércio entre empresa(s)
brasileira(s) e estrangeira(s). Trata-se de proibicdo com poder inibir a formacao de
arranjos societdrios mais eficientes e competitivos, constituindo-se em barreira a
entrada a determinados agentes econdmicos e, consequentemente, potenciais
limitadores de concorréncia. No entanto, a concorréncia se dara utiizado o Regime
Diferenciado de Contratacdes - RDC, de que trata a Lei n? 12.4562/2011. Neste caso o
Decreto n2 7.581/2011 prevé que:

Art. 51. Quando permitida a participacdo na licitacdo de pessoas
juridicas organizadas em consércio, serdo observadas as seguintes
condicdes:

(...)

Il - indicacdo da pessoa juridica responsavel pelo consércio, que devera
atender as condicdes de lideranca fixadas no instrumento convocatorio;

(...)

§ 22 No consércio de empresas brasileiras e estrangeiras, a lideranga

caberd, obrigatoriamente, a empresa brasileira, observado o disposto
no inciso Il do caput.

134, Assim, apesar de a principio indesejavel, a restricdo estd aderente a
normatizagao infralegal do processo. Nesse contexto, esta Secretaria recomenda a
adocdo das medidas necessdrias para a supressao dessa exigéncia no referido
Decreto.

135. A alocacdo de riscos de casos fortuitos ou forca maior segurdveis a época
da contratacdo do seguro, ao arrendatario (Iltem 21.1.35 - p. 43 da minuta de
Contrato) estd associada a evento subjetivo e de dificil mensuracdo pelo ente regulador
- afericdo da existéncia de seguros para cobertura do evento a época da contratacao
ou renovacdo das apodlices dos seguros exigidos da arrendatdria. Nesse contexto,
visando a reduzir incertezas, recomenda-se explicitar todos os riscos atribuiveis ao
arrendatério. (CONTRIBUICAO 5)



3 CONCLUSOES

136. Em vista do exposto, sugere-se adotar por ocasiao do processo de
modelagem da desestatizacdo da empresa pulblica Santos Port Authority S. A. e da
concessao associada do Porto Organizado de Santos, as recomendacdes constantes
das seguintes contribuicbes para a Consulta Publica, em que:

e Sugere-se avaliar alteragdo quanto ao critério de julgamento da melhor proposta, que se
limita ao maior valor de Bonificagédo pela Outorga. Particularmente, sugere-se incluir o
critério de menor tarifa, previsto no art. 6° da Lei n° 12.815, de 2013, para que a melhor
proposta permita também redugao de custos na prestacao de servigos aos usuarios. Com
isso, o usuario do porto, além do Tesouro, apropriar-se-ia de parte do ganho de eficiéncia a
ser propiciado pelo vencedor do certame. Em vista da importancia dessa redugéo de custos
para o usuario do porto e para a competitividade da economia, caso nao se considere o
critério de menor tarifa no julgamento da melhor proposta, mister esclarecer razdes de néo
se efetivar tal inclusdo. (CONTRIBUIGAO 1)

e Sugere-se a retirada do IGP-M como indice de reajuste do Contrato (e possivelmente do
INCC) em virtude de sua elevada volatilidade em contraste ao IPCA, repassando um risco
aos usuarios do porto que poderia ser melhor suportado pela AP Concessionaria ou pelo
Poder Concedente (via Contas Vinculadas, conforme comentado nos paragrafos 28, 70 e
82). Preocupa que tal volatilidade tarifaria termine por ser repassada aos donos das cargas,
0 que em Ultima instancia pode impactar o consumidor final, que tem poucas condigdes de
administrar tais riscos. Caso se entenda necessario algum mecanismo de redugao de risco
cambial para concessionarios que obtenham financiamentos em moeda estrangeira, sugere-
se adotar algo similar ao “Mecanismo de Protecdo Cambial” do setor de rodovias, com
lastro em contas vinculadas. (CONTRIBUICAO 2)

e Sugere-se por ocasido da intengdo de assinatura de contratos com terceiros exploradores
de instalagéo portuaria, tais como terminais, que a Autoridade Portuaria Concessionaria
seja instada a adotar os seguintes procedimentos:

a. realizar avaliagéo preliminar se o contrato pode representar incremento ou criagéo de
posicéo dominante de determinado grupo econdmico (conforme presungao de
posi¢cao dominante de 20% do mercado relevante definida pelo art. 36, § 2°, da Lei n°
12.529, de 2011 e a ser aplicada ao Complexo Portuario de Santos), seja decorrente
de sobreposigéo horizontal no interior do Porto para a instalagdo envolvida em um
determinado tipo de carga, tal como um terminal, ou decorrente de integragéo vertical
de grupo econdmico com posigdo dominante nos mercados diretamente a jusante
(armadores, transportadores aquaviarios, etc) ou a montante (ferrovias, etc.);

b. caso a avaliagao preliminar ndo aponte concentragao que represente incremento de
posicao dominante horizontal ou ndo envolva integragéo vertical com grupo econdémico
com posicdo dominante diretamente a montante ou a jusante, submeta a ANTAQ (e a
ANP ser for o caso) a minuta de contrato para homologagéao, via um processo
simplificado;

c. caso a avaliagao indique a existéncia de potencial concentragdo que leve a incremento
de posi¢cdo dominante horizontal ou de integragéo vertical com grupo econdmico com

posicao dominante diretamente a jusante ou a montante, na forma definida no item “a”,
proceda de uma de duas formas:

i. realize a contratagéo por meio de chamada publica a interessados em duas
fases: na 12 fase, poderao participar apenas grupos econdmicos que nao tenham
ou venham a possuir, em razao do novo contrato, posigdo dominante na
instalagdo voltada ao tipo de carga considerada (critério de sobreposicao
horizontal), bem como nos mercados imediatamente a jusante e a montante
(critério e integracao vertical). Caso nao haja interessados nessa 1% rodada, a
licitagdo continuaria com uma 22 rodada em que qualquer grupo econémico
poderia participar e se sagrar vencedor; ou

ii. apresente estudo, a ser aprovado pela ANTAQ (e pela ANP ser for o caso),
contratado junto a terceiro especializado em defesa da concorréncia
demonstrando que, ndo obstante a concentragao levar a incremento de posigéao
dominante, seja por meio de sobreposi¢ao horizontal, seja por meio de
integracao vertical, que a operagao nao apresenta risco relevante a concorréncia
em vista das caracteristicas do mercado envolvido.

o A avaliagdo preliminar acima acerca do mercado relevante deve considerar: (i) a
capacidade projetada de curto prazo posterior a operagao; (ii) considerar na dimenséo
produto apenas o tipo de carga do terminal em questéo, conforme definido pelo
Contrato de Concesséo e pela regulagao; e (iii) considerar na dimenséo geografica
apenas o Complexo Portuario de Santos.

o a ANTAQ (e a ANP ser for o caso) regulamentara o funcionamento da sistematica
acima. (CONTRIBUIGAO 3)



e Sugere-se avaliar, a fim de garantir a atuagéo neutra da Autoridade Portuaria
Concessionaria, a retirada da possibilidade de participagdo minoritaria no capital social da
Concessionaria dos agentes listados no item 16.2.2 do Contrato. (CONTRIBUICAO 4)

e A alocagao de riscos de casos fortuitos ou forga maior seguraveis a época da contratagdo
do seguro, ao arrendatario (ltem 21.1.35 - p. 43 da minuta de Contrato) esta associada a
evento subjetivo e de dificil mensuragéo pelo ente regulador - aferigdo da existéncia de
seguros para cobertura do evento a época da contratagdo ou renovagao das apdlices dos
seguros exigidos da arrendataria. Nesse contexto, visando a reduzir incertezas, recomenda-
se explicitar todos os riscos atribuiveis ao arrendatario. (CONTRIBUIGCAO 5)

137. Além das contribuicbes acima a Consulta Publica, sugere-se que seja
recomendado por esta SEAE no ambito do Ministério da Economia, que seja alterado
art, 51, §22 do Decreto n? 7.581, de 11 de outubro de 2011, que regulamenta o
Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC, a fim de que seja permitida a
lideranca de Consdércio por empresas estrangeiras.

138. A andlise desenvolvida neste documento decorre das atribuicdes da
Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (SEAE) na promocdo da
concorréncia e de outros incentivos a eficiéncia econdmica dos mercados de bens e
servicos, conforme Lei n? 12.529, de 30 de novembro de 2011, e Decreto n©9.745, de
08 de abril de 2019. Trata-se de posicionamento com base nas informagdes disponiveis
até a presente data.

Brasilia, na data de assinatura.

A consideragao superior.

FERNANDO ATLEE PHILLIPS LIGIERO
Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental

De acordo.
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