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Introduciao

O setor portudrio brasileiro tem passado por mudancgas estruturais desde o final do
século XX. Isso se deve a promulgacao da Lei n°. 8.630 de 25 de fevereiro de 1993, conheci-
da como a Lei Portudria Brasileira.

A lei veio apds anos de insatisfagcdo e discussdes dos grupos que compdem o setor. A
administracao estatal e centralizada dos portos era apontada como entrave a concorréncia de
mercado e ao crescimento das exportagdes. Além desses, outros problemas — como a precari-
edade das autorizagdes de instalacdo e funcionamento de terminais, o sistema de gerencia-
mento da mao-de-obra e a cobranca indevida de tarifas pelas administragdes portudrias — so-
mados a pressao exercida pelo mercado internacional, ensejaram a criagcdo de 6rgados represen-
tativos das diversas classes portuarias. Dos crescentes debates e estudos, bem como do des-
pertar da classe politica nasce a Reforma Portudaria, cujo marco ¢ a promulgagdo da Lei 8.630
de 1993.

Iniciado o processo de reestruturacao com a extingao da Empresa de Portos do Brasil
— PORTOBRAS, busca-se a descentralizagdo e desestatizagio do setor portuario. Os primei-
ros avangos obtidos constituiram o fim do monopo6lio das Administracdes Portudrias na pres-
tacdo de servicos de movimentagdo de cargas nos cais publicos, servicos que passaram a ser
realizados por empresas privadas mediante contratos de concessdo que as tornam operadores
portuarios. Houve também a implantacdo dos Conselhos de Autoridade Portuaria (CAP), que,
ao lado das Autoridades Portuarias, cuidam da regulamentacgdo das atividades portuérias.

As Autoridades Portuarias — antes entidades publicas exploradoras de portos organi-
zados - passam a ter a funcdo de promover a atividade portudria sob sua gestdo, mediante par-
cerias privadas, visando a incrementar um ambiente competitivo, de precos justos em ambito
local e internacional, cuidando dos interesses do cliente e da preservagcdo do meio ambiente.

O Estado propde para as Autoridades Portuarias um modelo de autonomia gerencial
e financeira para determinar os rumos dos investimentos em infra-estrutura em cada porto. Ao
mesmo tempo, busca a redugdo gradativa dos custos dos servigos ora via melhoria de desem-
penho, ora via reducao de tarifas. Estas compdem grande parte da receita das Autoridades
Portuérias, e sua crescente diminui¢do dificulta a concretizacdo da autonomia financeira. A
outra parte da receita das Autoridades Portudarias tem carater patrimonial e perfaz-se com o
produto obtido nos contratos de arrendamento e aluguéis. Justamente tais contratos de arren-

damento t€ém uma classificacao juridica obscura que tem gerado diversos questionamentos
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judiciais quanto a suas clausulas e formas de pagamento. Assim, as Autoridades Portuarias
tém padecido financeiramente devido ao ndo pagamento dos contratos sob questionamento
judicial.

O Estado deseja eliminar o financiamento publico das Administragdes Portuarias,
mas isso se torna cada vez mais invidvel e alternativas devem ser encontradas para sanar a

lacuna do financiamento sob pena do fracasso da Reforma Portuaria.
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1. HISTORICO DO SETOR PORTUARIO BRASILEIRO

Tem-se como marco inicial da historia dos portos a decretagao da abertura dos portos
as nagoes amigas feita por D. Jodo VI em 28 de janeiro de 1808. Era o inicio da fase imperial
da historia brasileira, bem como da inser¢ao do Brasil no sistema econdmico liberal interna-
cional. Essa abertura tinha como escopo a realizacdo do comércio de madeira, ouro, demais
riquezas naturais encontradas no pais e — principalmente — a importagao de produtos manufa-
turados, tecidos, vinhos e especiarias para o suprimento da nobreza e a facilitagdo do trafego
de escravos provenientes da Africa.

Em 1846, o Visconde de Maud — patrono da Marinha Mercante Brasileira — criou no
Porto de Niteroi a Companhia de Estabelecimento da Ponta da Areia, de onde saiam seus na-
vios que faziam cabotagem na costa brasileira, como também de linhas para o Atlantico Sul,
Europa e América do Norte.

Com isso houve a expansdo do comércio brasileiro e em 1869 foi promulgada a pri-
meira lei de concessao a exploragao de portos pela iniciativa privada. Isso se deu apds a inau-
guracdo da ferrovia “Sao Paulo Railway”, nas proximidades de Santos para otimizar as expor-
tagcdes de café.

Ocorrida a proclamacdo da Republica, as administragcdes dos portos foram privatiza-
das, sendo o Porto de Santos o pioneiro. Em 1888 o governo decidiu, entdo, abrir concorrén-
cia para a exploracao do porto. Conseguiu a autorizacao para explorar as operagdes portuarias
em Santos o grupo liderado por Candido Graffé e Eduardo Guinle. Foram construidos 260
metros de cais no lugar onde s existiam trapiches e pontes alicer¢adas em terreno pantanoso.
Tal evolugdo permitiu que navios de maior calado atracassem no porto. Era o principio das
operagdes do primeiro porto organizado administrado por entidade privada. Nascia a Compa-
nhia Docas de Santos.

De inicio, o prazo de concessdo de exploragdo do porto era de 39 (trinta e nove) a-
nos, entretanto, dado o grande volume de negdcios e transagdes mercantis com o exterior, foi
necessaria uma ampliacdo das instalagcdes portuarias e grandes investimentos dos concessio-
narios. Para que isso ocorresse, o prazo foi prorrogado para 90 (noventa) anos, permitindo
assim o retorno do investimento realizado que — como se pode inferir — era bem lento naque-
les tempos.

Dados os acontecimentos, os portos se tornam estabelecimentos de grande importan-

cia para o crescimento econdomico nacional. E os governantes tanto do periodo monarquico
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quanto da primeira época republicana reconheciam o papel dos portos na expansao econdmica
brasileira.

A privatizagdo propiciou o bom funcionamento do porto de Santos por muitas déca-
das. No entanto, nesse momento o fator economico da atividade teve cunho liberal, sem inte-
resse no desenvolvimento nacional. Os proprietarios enriqueceram e os governantes nao se
preocuparam em elaborar um plano de investimentos, com isso, o Brasil ficou defasado quan-
to as atividades portuarias permanentes.

Esse cenario muda na década de 30, quando acontece a Revolucao de 30 da Alianca
Liberal. Até entdo as atividades portudrias eram privadas e com desenvolvimento de natureza
pontual. A partir de 1934, com o “Estado Novo” e um programa estatizante, o porto passa a
ser visto como fator de desenvolvimento econdmico, porém, agora sob a égide do Estado.
Para alguns estudiosos do tema nesse periodo houve propostas equivocadas de legislacoes,
tendo em vista que a maioria das regulamentacdes da atividade portuéria se deu durante a Era
Vargas.

Outro marco histérico, dessa vez o regime da ditadura militar iniciada em 1964, da
outro carater ao setor portudrio. Este passa a ser visto como area de seguranga. Nao existe o
intuito de aumentar a movimentacdo de mercadorias nem de promover o avango tecnologico
do setor de operagdes portudrias para tornar o porto um fator de desenvolvimento. Com o pas-
sar do tempo, a intervencdo do Estado na economia ¢ cada vez maior e, em 1975, ¢ criada a
Empresa de Portos do Brasil S/A — PORTOBRAS. Tratava-se de uma “holding” que repre-
sentava o interesse do governo na centralizagdo das atividades portuarias. Com a criagdao da
PORTOBRAS, consolida-se 0 modelo monopolista estatal para o setor portuario, com base no
critério de centralizacdo da Administracdo Publica Federal estreado com o Estado Novo e
intensificado com o regime militar.

Nesse periodo, as relagdes entre trabalhadores e empresarios estavam em sua totali-
dade sob o controle estatal, o que emperrava a moderniza¢do das atividades portudrias e o
incremento de sua eficiéncia. Devido a existéncia de uma legislagdo paternalista e autoritéria,
bem como a inexisténcia de um plano de desenvolvimento para os portos, com o passar do
tempo acumulou-se uma significativa massa de trabalhadores na orla maritima. Esse fato,
somado com a cria¢do da Delegacia do Trabalho e dos Conselhos Regionais do Trabalho Ma-
ritimo, torna obsoleto e autoritario o sistema de relagdes trabalhistas do setor portuario. Cou-
be ao Conselho Superior do Trabalho Maritimo o controle de todos os atos normativos para a

operagdo portuaria, at¢ mesmo o valor das taxas portudrias. Isso corrobora em custos nas ope-
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racdes de carga e descarga exagerados, o que obrigou os contratantes de servigos a pagarem
por um contingente de mao-de-obra exorbitante.

Tem inicio a uma fase marcante na historia dos portos — a de maior ineficiéncia. A
PORTOBRAS explorava os portos por meio de subsidiarias: as Companhias Docas, e também
fiscalizava as concessdes estaduais e ainda os terminais privativos de empresas estatais e pri-
vadas. Esse complexo sistema ndo poderia culminar em outro evento sendo o aumento exces-
sivo da burocracia nos portos.

Ante esse cendrio, a classe empresarial descontente comeca a se mobilizar em busca
da reversdao da situacdo. Exemplo disso ¢ a criacdo da Associacdo Brasileira dos Terminais
Portuarios (ABTP) '. Trata-se de uma sociedade civil, sem fins lucrativos, fundada em 1989 e
que reuniu empresas detentoras ou administradoras de terminais portuarios, de uso exclusivo,
misto ou publico.

A ABPT trata dos assuntos ligados as atividades portudrias, especialmente aqueles
que dizem respeito aos direitos e obrigacdes dos terminais portudrios seus associados. Tam-
bém promove um trabalho associativo e participativo na defesa dos interesses dos titulares de
instalagdes portuarias. Além disso, trata, também, do desenvolvimento tecnoldgico das opera-
¢oes de carga e descarga, buscando sempre a eficiéncia, a qualidade e a obtencdao de custos
competitivos para os servigos portudrios.

Essa entidade nasceu na década de 70, a partir de empresas titulares de terminais por-
tudrios de uso privativo que comegaram a se reunir para buscar uma defesa conjunta do seu
segmento e combater quatro grandes problemas que dificultavam suas atividades:

# o centralismo e o engessamento do setor portuario ditados pelo modelo gestor en-
tdo vigente;

¥ autorizagdes precarias e discriciondrias para instalacdo e funcionamento dos ter-
minais;

8 cobranga de tarifas por parte das administragdes portudrias independentemente da
contraprestacdo de servigos, e

#8 a crescente pressao monopolista das entidades sindicais de trabalhadores avulsos
contra as instalagdes portuarias privativas.

Mesmo com as diversas mobilizagdes, no inicio de 1993 o sistema portudrio brasilei-

ro vivia uma crise institucional sem precedentes. Agravava a situagcdo as conseqiiéncias ad-

1 ABPT. Sobre a ABPT. Disponivel em http http:/ /www.abtp.com.br/abtp.asp
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vindas da extingdo da PORTOBRAS, por obra da Lei © 8.029 de 1990, que criou uma lacuna
institucional. Esse arduo processo termina com a promulgagdo da Lei n°. 8.630 de 25 de feve-
reiro de 1993, a famigerada “Lei de Moderniza¢dao dos Portos”. Tem inicio outra fase dificil
para o setor portuario. Surge um novo marco legal de cunho privatista. Comeca uma nova
regulamentacdo nesse sentido e sdo criados organismos institucionais para dar suporte a esse
marco.

Com a Lei de Modernizagao dos Portos comeca um novo embate sobre a reforma
portuaria no Brasil — considerada requisito basico para a retomada do crescimento economico.
Os defensores da reforma apontavam a necessidade de aumento e melhoria dos equipamentos
e instalagdes, a fim de incrementar a eficiéncia dos servigos e reduzir seus custos, € também
de novas formas de regulamentacdo das operagdes que t€ém como objetivo o uso da mao-de-
obra, mormente avulsa. Os dois aspectos da reforma, sob a visao da classe empresaria, sugeri-
am avangos na privatizacdo dos servigos portudrios que alterou completamente as estruturas
do sistema portuario brasileiro, o que permitiu progredir na liberalizacdo do setor e, por con-
seguinte, o estimulo a concorréncia. Desde entdo, portos e terminais privados comecaram a
disputar as cargas.

Atualmente, nove Companhias Docas (sendo oito publicas e uma privada), duas con-
cessdes estaduais, trés concessdes privadas, quinze delegacdes estaduais € municipais, uma
autorizacgao estadual e quarenta e dois terminais privativos compdem o sistema portuario bra-
sileiro.

O governo federal tem feito um investimento de 2,9 bilhdes de reais® nos portos atra-
vés de um programa chamado Agenda Portos. Tal programa tem como alvo o levantamento
de aspectos legais, institucionais e operacionais que afetam as atividades portuarias de 10
(dez) dos 54 (cinqiienta e quatro) portos brasileiros e ainda a busca de solu¢des a serem im-
plantadas no setor. O sucesso da Agenda Portos beneficiara o escoamento da produ¢ao indus-
trial e agricola e aprimorara o desempenho das exportagdes e das operagdes portuarias.

A Agenda Portos ¢ uma equipe interministerial da Casa Civil da Presidéncia da Re-
publica. A esta cabe a chefia e a coordenacao dos trabalhos que incluem representantes dos
Ministérios dos Transportes, Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Fazenda, Pla-
nejamento e Agricultura. Apos a analise das situagdes portudrias nos portos de Itaqui (MA),

Aratu (BA), Salvador (BA), Sepetiba (RJ), Rio de Janeiro (RJ), Vitéria (ES), Santos (SP),

2 Dado obtido no site: http://www.transportes.gov.br/ProPro/AgPortos/Apresentacao.htm em
12/07 /2008




15

Paranagua (PR), Sao Francisco do Sul (SC), Itajai (SC) e Rio Grande (RS), que conjuntamen-
te correspondem a 89% das exportagdes brasileiras.

Os principais problemas encontrados nos portos analisados foram:

#8 falta de dragagem (retirada de entulhos de rios e do mar);

8 problemas das vias de acesso;

8 congestionamentos de trens e caminhdes;

¥ aspectos gerenciais.

Para alguns portos, a implantacdo de medidas simples ¢ suficiente para melhorar seus
rendimentos e seu funcionamento na operacionalizagdo. A titulo de exemplo, em 2004 havia
no Porto de Vitdria uma pedra de 40 (quarenta) metros cubicos que atrapalhava a entrada de
navios. Em Santos, no mesmo ano, constatou-se que a logistica e a armazenagem das cargas
eram prejudicadas devido ao fato de linhas de 6nibus coletivos urbanos circularem no entorno
do porto. Isso fazia com que contéineres fossem utilizados como armazéns.

A Agenda Portos apontou como solugdes o alargamento ou duplicagcdo das vias de
acesso, reordenacao do transito nas areas proximas as zonas portuarias, criacao de novas rotas
de ligacao direta entre as rodovias federais e os terminais, a pavimentacao de ruas e a constru-
¢do de estacionamentos a fim de evitar a formagao de filas nas entradas dos portos. Como
medidas administrativas pretendem-se a integra¢do dos sistemas de informagdes e a criagdo
de centros administrativos unicos.

Um grave problema detectado nas cidades portuarias ¢ a falta de entrosamento entre
as administra¢des portudrias e as prefeituras municipais, através de seus Planos de Desenvol-
vimento e Zoneamento Portudrio — PDZP e Diretor Urbano — PDU. Nao havendo sintonia
entre os dois instrumentos na maioria dos casos, a regido ao redor do porto estd sempre con-
gestionada com habitagdes desordenadas e com um contingente populacional de baixa renda,
dificultando a desocupacao dessas areas. Nas ultimas trés décadas, esse problema ganhou des-
taque, ainda mais com a colaboracdo do estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambi-
ente. Formou-se nas areas portudrias um cenario de conflito entre os aspectos ambientais, so-
ciais e econdmicos, configurando um desafio para a sociedade e para os administradores pu-
blicos.

Para a solucdo, ou minimizacao de tais conflitos a curto, médio e longo prazos, faz-se
necessaria a realizacdo de estudos de carater cientifico que caracterizem os problemas e as
necessidades desses locais. Assim poderdo ser propostas tecnologias ou inovagdes imperiosas

para a adequacao dos portos com a realidade econdmica mundial.
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Como se pdde inferir, o modelo de gestdo portudria adotado até a reforma de 1993
era voltado a centralizagdo das decisdes portudrias e adotava uma posicao conservadora no
que tange a participagdo dos demais entes federativos e da iniciativa privada. Até 1993, o
planejamento portudrio tinha como marca um grande nimero de decisdes desencontradas, o
que decorreu na “faléncia” do sistema portuario nacional. Desde a criacdo da extinta Taxa de
Melhoramento dos Portos — TMP, passando pela criacio da também extinta PORTOBRAS,
configurava-se um cenario de atraso e estagnagao do setor portuario e isso colaborou bastante
para a crise econdmica da década de 80.

Com o fito de combater as conseqiiéncias da mencionada crise, a Lei de Moderniza-
¢do dos Portos inseriu inovagdes importantes no panorama do setor portuario. Podemos elen-
car os seguintes: a politica de descentralizacao dos portos, o incentivo a participacao da inicia-
tiva privada nos portos nacionais e a criagdo dos Orgios Gestores de Mao-de-obra — OGMO.
Com isso, estabeleceu-se um contato maior entre o governo e as entidades privadas, atenuan-

do o cunho centralizador que marcava a administragio portuéria. >

3 KAPEL, Raimundo F. Portos Brasileiros Novo Desafio para a Sociedade
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2. HISTORICO DA AUTORIDADE PORTUARIA

Desde a Abertura dos Portos em 1808 os portos organizados eram geridos exclusi-
vamente pela Autoridade Portuéria. Esta podia ser um 6rgao federal da administragao indireta
ou uma entidade governamental de ambito estadual ou municipal. A Autoridade Portuaria
detinha os monopdlios da operacdo portuaria e do poder regulador local.

O poder regulador local continua sob a incumbéncia da Autoridade Portuéria e as
questdes regulatorias sao de grande importancia para um relacionamento satisfatorio e eficien-
te das parcerias entre os setores publico e privado — que ¢ a proposta da reforma portudria de

1993. Segundo o estudo do GEIPOT,

Parece ser um paradoxo, mas uma das fases mais importantes em um
processo de desregulamentacdo de qualquer setor da economia, em especial o de
transportes, é a clara defini¢do dos marcos, instrumentos e estruturas regulatorias.
4

Desde 1808, quando se deu a Abertura dos Portos, a regulagdo passou a fazer parte
da vida dos agentes portuarios, compondo o cenario da atividade portuaria. A regulacao sem-
pre foi considerada de interesse publico e ao longo da histdria ora ficou a cargo do Estado, ora
foi transferida por concessao.

Em 1993, ficou estabelecida a extingdo do monopolio da administragdo do porto na
operagdo portudria e a inser¢ao dos operadores privados na atividade portuaria. Tornou-se
imprescindivel instituir os limites, as formas e as areas de atuacdo tanto do poder publico
quanto do setor privado.

Além de excluir da Autoridade Portuaria o monopdlio da operagdo portuaria, o poder
regulador local foi dividido com outra entidade criada pela Lei n°. 8.630/1993, o Conselho de
Atividade Portuaria — o CAP. Ocorreu a divisdo para o tratamento de questdes como:

¥ desenvolvimento da atividade;

¥ promocdo da competicao;

¥ protecao do meio ambiente;

8 formagao de precos dos servigos portuarios;

8 desempenho dos servigos portudrios.

4 GEIPOT: “A Reforma Portuéria Brasileira” - Setembro de 2001. p.46
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A figura da Autoridade Portudria continua importante para o desenvolvimento da ati-
vidade portuaria no Brasil, entretanto, essa atuagdo foi reconfigurada. Para o sucesso da im-
plantacdo da reforma portuaria, ¢ imperiosa a reestruturagdo das entidades publicas explora-
doras de portos organizados: as Autoridades Portuarias.

Esse processo de reestruturacdo tem o intuito de redirecionar as atividades da Admi-
nistragdo Portudria e redimensiond-las para que sua modelagem final, em termos de estrutura
organizacional, contingente de pessoal e tarefas, corresponda a modernidade e eficiéncia pre-
tendidas.

Apos a reformulacgdo, tais instituigdes assumirao seu papel de Autoridades Portudrias
numa nova concepg¢do, conforme os preceitos legais estabelecidos, e substanciadas na sua
funcdo de gestora de ativos portuarios e do patrimonio ambiental. Com uma atuagdao adminis-
trativa voltada para o porto organizado, as novas Administragdes Portudrias terdo como mis-
sdo promover quantitativa e qualitativamente a atividade portudria sob sua gestdo, por meio
de:

#8 parcerias privadas, buscando dota-la de um ambiente concorrencial;

¥ precos compativeis com a economia local e internacional;

8 gestdo voltada para o cliente;

8 preservacao do meio ambiente em que esta inserida.
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3. HISTORICO DO FINANCIAMENTO DO SUBSETOR PORTUARIO BRASILEIRO

A histéria do subsetor portuario sempre foi marcada pela atuagdao preponderante do
governo federal. Mesmo com as mudangas de paradigmas trazidas pela Lei n°. 8.630 de 1993
— quando se instaurou a Reforma do Setor Portuario — ainda permanece a perspectiva tradi-
cional, qual seja, a responsabilidade constitucional da Unido no setor portudrio. Nota-se tam-
bém que existe a preocupagdo com a supressao dos focos de encarecimento dos custos de
transportes, ilustrando a manutencao da tradicdo do modelo exportador da economia. Apesar
das inovagdes trazidas pela Lei n°. 8.630 de 1993, esta ndo foi capaz de atribuir uma visao
empresarial a Autoridade Portudria, nem de torna-la capaz de acompanhar as mudangas em
curso no cenario do comércio internacional, bem como na integragao continental sul-
americana. Ao contrario, criou-se o CAP - Conselho de Autoridade Portuaria, numa concep-
¢do antiquada, atuando como um vigilante da burocracia, sem interesse em alcancar metas de
eficiéncia e qualidade, que € o que precisa o setor portuario.

Ja que a Lei ndo cumpriu seu papel por completo como foi mencionado, coube ao
governo federal, por meio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado e nas leis de
concessdes e de delegagdes, fazer as mudangas no modelo portuério nacional. A visdo do de-
senvolvimento regional foi trazida com a possibilidade de descentralizagdo gerencial. Essa
acdo, em fase de implementacdo, carece de algumas defini¢des institucional econdmico e fi-
nanceira que lhe possibilitem alcangar o objetivo almejado.

De inicio, busca-se implantar uma Autoridade Portuaria autonoma, voltada para o
crescimento regional. O governo federal todavia, conserva pra si as responsabilidades de fis-
cal, regulador em ambito geral e promotor. A visdo sistémica dos transportes ainda ¢ traba-
lhada quando ¢ tratada a integragao da Europa e do Mercosul.

O objetivo do governo federal ¢ estabelecer um modelo misto, que compatibilize os
interesses regionais com os interesses nacional e continental. Para tanto, deve existir espago
para divulgagdo, negociagdo e celebracdo de compromissos, a fim de se evitar conflitos de
interesses entre as partes envolvidas. Para que isso acontega, faz-se indispenséavel a adogao de
algumas providéncias:

8 aparelhar e ajustar o governo federal e seus o6rgdos para as fungdes regulatoria,
fiscalizadora e promotora, estabelecendo-se um plano estratégico e um banco de dados, res-
saltando-se a necessidade de separagao da fungdo regulatdria local das Autoridades Portua-

rias;
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8 prover a Autoridade Portuaria de uma estrutura juridica flexivel, para que possua
autonomia de atuagdo e se ajuste as mudangas de realidade nacional e internacional sem de-
mora que possa prejudicar o exercicio de seu papel empresarial.

Ficariam a cargo da Administragdao Federal as seguintes responsabilidades:

» coordenacgdo interportos para projetos de interesse comum,;

» coordenacdo ambiental;

» representacao internacional do pais em assuntos portudrios;

» coordenacdo com o Congresso € ministérios;

» organizagdo multimodal;

» atuacdo orcamentaria, na medida do necessario;

» aprovacdo e/ou impulsionamento de portos ou terminais novos;

* implementacdo de diretrizes do governo federal;

* manutengdo de um banco de dados nacional,

» assisténcia aos portos na captagdo de recursos.

Para uma atuagdo independente da Autoridade Portuaria, ¢ fundamental que ela pos-
sua autonomia econdmico-financeira e possa gerir tanto seu funcionamento quanto os rumos
do porto sob sua administracdo. Para que seja alcangada essa autonomia financeira é necessa-
rio:

» receita propria adequada;

» capacidade autonoma de endividamento e acesso direto as fontes de recursos;

» atuagdo empresarial que lhe permita criar, operar e vender subsididrias, bem como
apelar direta ou indiretamente a capitaliza¢do pela atuagdo na Bolsa de Valores.

Em todo o mundo, a maioria dos setores portudrios ¢ subvencionada pelo poder pu-
blico, seja central, regional ou local. O tipo de financiamento pode variar. Alguns paises apli-
cam processos sistematicos, com percentuais especificos para cada tipo de projeto. Outros
paises decidem como atuar caso por caso ou de forma mais discreta. No Brasil, embora o po-
der publico deseje reduzir cada vez mais o grau de financiamento, sua participag@o financeira
no setor portuario nao devera ser suprimida. Alguns tipos de projetos, como os precursores €
de alavancagem de novas atividades, os de cardter ambiental, os de seguranca e alguns proje-
tos intermodais e de acessos terrestres e maritimos, precisam da participa¢do do poder publi-
co.

A intencao da politica do governo federal para o setor portuario ¢ mesmo diminuir ao

minimo sua participacdo nos projetos e investimentos, dando lugar, sempre que possivel, ao
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setor privado. Mas, num trabalho simultdneo, devem ser estudadas, juntamente com a Admi-
nistragdo do porto, solugdes que possam incluir a captagdo de recursos de terceiros e o incre-
mento da receita propria gerada pela cobranga de tarifas ou pela renda de outros investimen-
tos. A participacao financeira do governo federal tornar-se-4 a tultima instancia, frustradas

todas as demais alternativas.
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4. DA REFORMA PORTUARIA

A Constituicado da Republica, em seu artigo 21, inciso XII, “f”, estabelece que ¢
competéncia exclusiva da Unido a exploracdo dos portos maritimos, fluviais e lacustres, ca-
bendo a ela gerir e executar, direta ou indiretamente, as atividades portuarias no pais. Isso
significa que ¢ a Unido que propde as diretrizes para a realizagdo de obras, aquisicdo de equi-
pamentos € outros mecanismos necessarios para dar suporte ao setor portudrio nacional.

O intuito da Constitui¢do da Republica foi resguardar os interesses nacionais e pre-
servar a soberania da nagdo. Mas isso fez com que ficasse a cargo da Unido um grande niime-
ro de matérias, relegando aos demais entes federativos um papel secundario, de meros execu-
tores das decisOes federais no que tange a gestao portudria.

Como se pode inferir, o0 modelo imposto pela Carta Magna, vai de encontro com a
realidade portuaria. Ela exclui a participagdo dos entes federativos na elaboragdo de estraté-
gias politicas, e eles, por estarem mais perto dos problemas e particularidades dos portos, po-
deriam colaborar de forma proveitosa.

Além disso, o sistema federativo adotado pela nossa Republica prega a descentrali-
zac¢do dos poderes e das decisdes, distribuindo-as entre os entes. A atribuicdo de competéncia
absoluta a Unido para gerir e legislar em matéria portuaria cria um descompasso com o ideal
federativo, marginalizando estados e municipios nas decisdes de questdes que envolvem nao
sO 0s portos, mas as regides limitrofes.

Com o intuito de solucionar essa discrepancia — que se fez notar com a grave crise
que aplacou os portos — a lei n°. 9.277 de 1996 trouxe a possibilidade de descentralizacdo das
decisdes por meio dos institutos da concessdo e da delegacdo. Assim, ndo seria ferido o pre-
ceito constitucional (pois a Unido nao perde sua competéncia exclusiva e ainda podera interfe-
rir através de agéncia reguladora) e seria possivel acompanhar a evolugdo comercial do setor
portudrio notada mundialmente.

A Lei 9.277 de 1996 determina em seu artigo 2°:

Art. 2° - Fica a Unido igualmente autorizada, nos termos desta Lei, a delegar a ex-
ploragdo de portos sob sua responsabilidade ou sob a responsabilidade das empre-

sas por ela direta ou indiretamente controladas.
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Houve ainda, com o objetivo de regulamentar as disposi¢des expressas no artigo su-

pracitado, o surgimento do Decreto n°. 2.184/1997 que determina:

Art. 1°- A Unido, por intermédio do Ministério dos Transportes, poderd
delegar aos Municipios ou Estados da Federacdo, mediante convénio, a exploragdo
de portos situados nos territorios respectivos que se encontram em opera¢ao sob
sua responsabilidade ou de entidades federais, nos termos deste Decreto.

A intenc¢do dos diplomas legais ¢ louvavel, pois existe um grande nimero de delega-
¢Oes e concessoOes para a exploragdo dos portos brasileiros, demonstrando o interesse de esta-
dos, municipios e entidades privadas em participar do setor portudrio. Entretanto, diversas
falhas e lacunas de leis e decretos sobre o assunto frustram as expectativas desse novo cenario
nos portos brasileiros. Isso se comprova com o fato de que esses convénios celebrados nao
terem solucionado os problemas portuarios € em muitos casos, terem gerado outros problemas
que estdo sob discussdo em juizo devido a falta de explicitagdo clara em lei quanto as condi-
¢Oes e normas relativas aos contratos de convénio, concessao ¢ arrendamento.

A Reforma Portuaria iniciada em 1993 tinha como principal escopo o fim do privilé-
gio de operacao das Autoridades Portuarias. O sistema centralizado dava aos portos brasilei-
ros um carater de complementariedade e era necessario fomentar a concorréncia entre os por-
tos para que fossem impulsionados o crescimento e a modernizagdo do subsetor portudrio
brasileiro.

Os principais efeitos da reforma foram a consolidagdo da privatizacdo das operagdes
portudrias na esfera dos portos publicos, a descentralizagdo da administragdo portudria, trans-
ferindo-a a estados e municipios e, no caso dos portos sob jurisdi¢ao federal, a descentraliza-
¢ao se deu através da concessao de autonomia administrativa e financeira as Autoridades Por-
tudrias. Com o governo federal permaneceram as fungdes de supervisao, controle e promogao
da atividade, para que a visdo sistémica da cadeia de transporte nacional nio seja perdida. >

Antes entidades publicas exploradoras de portos organizados, as Autoridades Portua-
rias passam a ter outro papel com a Reforma Portuaria. A nova missao das Autoridades Portu-

arias foi bem definida no seguinte trecho:

5 FEDERACAO NACIONAL DE OPERADORES PORTUARIOS. Sintese da Reforma Portudria Brasileira.
Disponivel em http:/ /www.fenop.com.br/novidades/reformaportuaria_relsintese.pdf. p.2
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“(...) as novas Autoridades Portuarias deverdo ter como missdo promo-
ver quantitativa e qualitativamente a atividade portudria sob sua gestdo, por meio
de parcerias privadas, buscando dotd-la de um ambiente concorrencial, com pregos
compativeis com a economia local e internacional, com gestdo voltada para o seu
cliente, e preservando, acima de tudo, o meio ambiente em que estd inserida.” 0

A nova Autoridade Portuéria tem a funcao de 6rgdo regulador no ambito local, gesto-

ra de patrimdnio e administradora portuaria. Para obter sucesso nessas fungdes, deve abando-

nar o pensamento estatal e centralizador, para ndo dizer arcaico, € aspirar uma postura geren-

cial moderna, dando énfase a busca de parcerias com entidades privadas, investimentos para

os portos, estratégias de marketing, satisfacdo dos clientes, indices melhores de eficiéncia e

menores pregos.

As Autoridades Portuarias também podem exercer outras fungdes, na medida em que

progredirem em sua reestruturagao:

¥

¥ H H H H K X K X X X X X H

3
3

controle de trafego nas areas condominiais maritimas e terrestres;
assegurar o livre acesso ao porto;

promover o desenvolvimento comercial do porto;

chefiar o planejamento das atividades;

coordenar a operagao;

coordenar os agentes da Autoridade Portudria;

gerenciar o provimento e a qualificacdo dos recursos humanos;
promover a fiscalizagdo, o controle e a normatizacao;

promover a seguranga operacional;

realizar a administragdo portuaria;

aplicar e gerenciar as tarifas portuarias;

obter e divulgar informagdes sobre a atividade portuaria;
fornecer assessoria técnica e comercial;

prestar servicos de apoio;

acompanhar e controlar contratos operacionais e de arrendamento;
gerenciar receitas e

prover a Autoridade Portudria técnica e financeiramente.

Dentre os itens citados, chama atengao a questao do provimento financeiro da Auto-

ridade Portuaria. Sua receita constitui-se das receitas geradas pelos arrendamentos e pelo re-

6 GEIPOT: “A Reforma Portuéria Brasileira” - Setembro de 2001. p.19
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colhimento de tarifas. A busca por resultados eficientes e competitivos provocou o enxuga-
mento do numero de tarifas e a redug@o das aliquotas tarifarias. A estrutura tarifaria dos por-
tos sofreu reducao de 18 (dezoito) tabelas basicas para apenas 7 (sete) e a tendéncia ¢ que esse
namero caia para apenas 5 (cinco) tabelas’. Isso se deve a estratégia governista de diminuir os
custos portudrios. Em muitos casos essa redu¢do pouco foi sentida pelos usuarios, devido a
pequena participacdo da tarifa no prego total do servico, mas fez grande diferenga na arreca-
dacdo da Autoridade Portuaria. Além disso, os contratos de arrendamento, por nao possuirem
figura juridica definida, estdo em sua maioria em discussao judicial, obstando o pagamento
das Autoridades Portuarias signatarias dos contratos. O Estado, seguindo o preceito desestati-
zante, financia cada vez menos as Administragdes Portudrias para consolidar sua autonomia
financeira e gerencial. Todos esses fatores corroboram para uma situa¢ao de dificuldade de
diversas Autoridades Portuarias em implantar o novo modelo de gestao portuaria. Em alguns
portos a reducdo de receita — apesar de acompanhada por um grande empenho para a reducdo
de gastos, como a criagdo de programas de reestruturacdo: corte de pessoal, diminuicdo de
horas extras, otimizacao de fungdes e ainda a renegociacao ou rescisao de contratos de presta-
¢do de servigos — criou um débito que s6 tem aumentado ao longo do tempo. Tais débitos sao
formados em grande parte por despesas desvinculadas da atividade fim, tais como, comple-
mentagdo de aposentadorias, processos judiciais trabalhistas, planos de desligamento volunta-
rio e dividas com o6rgdos publicos como o INSS e a Receita Federal que foram geradas por
questdes alheias a atuacdo das Autoridades Portuarias. Algumas Autoridades Portuarias redu-
ziram sua atuagdo a gestao do patrimonio e regulagdo local, sem exercer funcdes operacionais.

Com tudo que foi exposto, concluimos ser correta a conclusao exposta no relatdrio

do GEIPOT que a seguir transcrevemos:

Para que o modelo proposto de Administra¢ao Portudria moderna, flexi-
vel, autonoma gerencial e financeiramente possa ser implantado é imprescindivel
que este passivo seja equacionado, o que ndo parece ser possivel sem a participa-
¢do do governo, ja que as Administragdes Portudrias ndo conseguiriam gerar sozi-
nhas os recursos necessarios.

7 GEIPOT: “ A Reforma Portudria Brasileira” - Setembro de 2001. p.73
8 GEIPOT: “A Reforma Portuéria Brasileira” - Setembro de 2001. p.86
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4.1. A Lei n°. 8.630 e o financiamento publico da Autoridade Portuaria
A Lei de Modernizacdo dos Portos expressa somente uma vez o termo Autoridade
Portuaria em seu artigo 3°:
Art. 3° Exercem suas fungoes no porto organizado, de forma integrada e
harménica, a Administra¢do do Porto, denominada autoridade portudria, e as au-

toridades aduaneira, maritima, sanitaria, de saude e de policia maritima. (grifo
nosso)

Entretanto, a escassa meng¢ado nao sera empecilho para a concretizacdo da moderniza-
¢do dos portos. Se algum tema deixou de ser tratado no instituto legal ¢ porque seria mais
coerente que o proprio subsetor tratasse dele e sua definicdo fosse mais proxima dos anseios
da classe portudria. Os debates entre os interessados poderdo estabelecer qual ¢ a figura juri-
dica da Autoridade Portudria, sua forma de atuagdo, sua autonomia comercial e financeira e
por conseqiiéncia - sua lucratividade, seu relacionamento com os entes federativos (Unido,
estados e municipios) e as necessidades e formas de financiamento publico.

A Lei também ndo tratou da questdo da manutencdo financeira da Autoridade Portua-
ria, relegando-lhe, juntamente com o CAP, uma fun¢do aparentemente fiscalizadora. Tudo
indica que novamente ficard a cargo do Ministério dos Transportes e demais interessados no
assunto definir o modelo de financiamento da Autoridade Portuaria. Tal pensamento coaduna

com os estudos do GEIPOT

“(...) Essa Lei ndo tratou de atribuir uma visdo empresarial a Adminis-
tragdo Portudria, nem de prepard-la para as grandes mudangas em curso no pano-
rama do comércio internacional e na integragdo continental sul-americana. Pelo
contrario, introduziu, ao instituir o CAP, uma percep¢do de atuagdo de “sindico de

» I3

condominio”, o que é confirmado pela listagem de suas atribuigées.

29

4.2. Das pretensoes governamentais
Assim como as outras fungdes, tem sido o governo federal, por meio do Plano Dire-
tor de Reforma do Aparelho do Estado e das leis de concessdes e de delegacdes, o responsavel
pela implantacao do novo modelo de gestao dos portos. O governo permanece
De inicio, as primeiras mudangas ocorridas no sistema vigente foram:
8 criacdao dos Conselhos de Autoridade Portudria (CAP) nos portos, com a funcao
de regulamentar as atividades portuarias, dirimir conflitos intraportos e atuar como instancia

deliberatdria — tudo isso em parceria com as Autoridades Portudrias;

9 GEIPOT: “A Reforma Portuéria Brasileira” - Setembro de 2001. p.44
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8 isencdo do pagamento

8 do Adicional da Tarifa Portuaria (ATP) pelos terminais privativos situados fora da
area do porto organizado;

#8 possibilidade de terminais de uso privativo movimentarem cargas de terceiros,
mediante contrato de adesdo celebrado com o Ministério dos Transportes;

# reducdo da aliquota do Adicional da Tarifa Portuaria;

#8 possibilidade da descentralizagdo do subsetor portuario por parte da Unido, via
concessao da exploragcdo de porto publico organizado e contrato de arrendamento entre con-
cessiondrio e interessado privado para exploragdo comercial das areas e instalagdes portudrias;

8 diversificacdo das tarifas praticadas em cada porto, promovendo a concorréncia
intra e interportos;

#8 possibilidade de direcionamento dos investimentos, por parte do poder publico,
para as obras de infra-estrutura, deixando a cargo dos concessionarios a execucao das obras de
superestrutura;

¥ quebra do monopolio dos sindicatos de trabalhadores avulsos no fornecimento e
escalacdo de mao-de-obra para as atividades portuarias.

As dificuldades para a implantacdo das inovagdes trazidas pela Lei n°. 8.630 de
25/02/1993 foram as seguintes:

8 problemas nos acordos entre empresarios e trabalhadores do subsetor devido ao
interesse destes em manter o sistema de remuneragao, em contraponto com o interesse daque-
les em reduzir os custos portuarios de mao-de-obra;

3 resisténcia das Autoridades Portudrias existentes e dos concessionarios em atuar
com as novas fungdes de Autoridade Portudria, quais sejam, cuidar do patriménio publico,
meio ambiente e afastar-se da operacao portudria;

¥ falta de pessoal preparado tecnicamente para assumir a fungao fiscal e regulatoria
quanto as concessoes;

8 conflitos de interesses entre os membros dos CAPS e proprio porto.

Nos préoximos anos espera-se que haja uma melhoria da produtividade do setor por-
tudrio, tendo em vista a previsao de investimentos da ordem de 3 bilhdes de doélares na mo-
dernizagdo do setor e ainda a reducdo de 25% a 30% no valor das maquinas e equipamentos
para os portos. Isso gracas ao Regime Tributério para Incentivo & Modernizagdo e Ampliagdo
da Estrutura Portuaria, o Reporto, que vem a ser uma medida de incentivo fiscal estabelecida

na Agenda Portos que prevé a isencao dos seguintes impostos:
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8 Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
8 Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Confins),

# Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias de Servicos (ICMS).

4.3. Conseqiiéncias da Reforma Portuaria para as Autoridades Portuarias

A Reforma Portuaria foi um avango para o subsetor portuario — disso nao ha davida.
No entanto, paira a divida de como as Autoridades Portuarias se manterdao economicamente
com esse modelo de autonomia estabelecido.

Sabe-se que quase todos os setores portuarios do mundo sdo subsidiados pelo gover-
no federal, regional ou local. No Brasil, embora seja reduzida, ndo seréd extinta a participagao
financeira do Estado no setor portuario. Ele ainda atuara em projetos como os de alavancagem
de novas atividades, os relativos ao meio ambiente, os de seguranga, alguns intermodais e
alguns de acessos terrestres e maritimos dos portos.

A estratégia politica do governo federal para o setor é reduzir ao minimo possivel sua
atuacdo em projetos e investimentos, transmitindo essa responsabilidade, quando couber, ao
setor privado. Concomitantemente, deve-se pesquisar, com o auxilio da Administracdo do
Porto, uma solugdo de financiamento que possa incluir a obten¢do de recursos do setor priva-
do ou o aumento da receita propria gerada pela arrecadagdo de tarifas e pela renda de outros
empreendimentos. O financiamento por parte do governo federal deverd ser a ltima opgao,
depois de esgotadas todas as demais possibilidades'".

A idéia trazida pela politica do governo para o setor portuario ¢ a de descentralizagao
da administragdo dos portos, com o fortalecimento das Autoridades Portuarias. Mas estas tém
encontrado bastantes dificuldades para concretizar essa politica, e apontam a causa na neces-
sidade de defini¢io clara dos marcos, instrumentos e estrutura regulatoria desejados. '

Outro fator preocupante, inclusive ja mencionado nesse trabalho, ¢ que a0 mesmo
tempo em que reduz o montante de financiamento do subsetor portuario, o governo também ¢é
favoravel a reducao do valor das tarifas cobradas nos portos pelas Autoridades Portuarias. Do
ponto de vista estratégico, ¢ louvavel o incentivo a redugdo dos custos nas operagdes portua-

rias, pois tornara o porto mais eficiente e atraird mais usuarios. Mas sob a 6tica da Adminis-

10 KAPEL, Raimundo F. em Portos Brasileiros Novo Desafio para a Sociedade

11 FEDERACAO NACIONAL DE OPERADORES PORTUARIOS. Sintese da Reforma Portudria Brasileira.
Disponivel em http://www.fenop.com.br/novidades/reformaportuaria_relsintese.pdf. p. 6

12 FEDERACAO NACIONAL DE OPERADORES PORTUARIOS. Sintese da Reforma Portudria Brasileira.
Disponivel em http:/ /www.fenop.com.br/novidades/reformaportuaria_relsintese.pdf. p. 7
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tracdo do Porto, isso ndo ¢ benéfico, ja que reduz sua fonte de receita. Também faz parte da
fonte de renda da Autoridade Portuéria os empreendimentos e arrendamentos de areas do por-
to. Abstratamente, isso seria muito proveitoso e poderia até suprir o que se deixou de arreca-
dar com as tarifas. Na pratica, entretanto, o que ocorre ¢ outro problema: os contratos de ar-
rendamento ndo foram bem explicitados na Lei 8.630 de 1993 e surgiram muitas davidas e
lacunas juridicas. Com isso, muitos contratos encontram-se sob discussdo judicial e enquanto
perdura o processo, os valores devidos nao sao pagos.

O governo estabeleceu um modelo gerencial de administracdo — que € o mais moder-
no e o mais eficiente — mas ndo preparou os servidores das Autoridades Portuarias para essa
mudanga de paradigma. E quando os administradores portudrios tentam realizar algum feito
com o intuito de promoverem a eficiéncia e a lucratividade do porto, encontram entraves den-
tro dos Conselhos de Autoridade Portudria. Falta a mentalidade inovadora tanto as Autorida-
des Portuarias quanto aos CAPS para que a Reforma Portudria seja bem sucedida.

Outra inovacao trazida pela Lei 8.630 de 1993 foi a divisao de parte do poder regula-
dor local entre a Administracdo do Porto (que antes detinha o monopo6lio) e o Conselho de
Autoridade Portuaria — CAP, 6rgdo criado pela lei. Ambas decidirao sobre as seguintes ques-
toes: desenvolvimento da atividade, promog¢do da competicdo, protegdo do meio ambiente,
formagao dos precos dos servigos portudrios e desempenho dos servigos portuarios.

Ressalte-se que outras entidades também exercem fungdes regulatorias dentro dos
portos organizados e, em alguns casos, fora também, sdo as autoridades maritimas, aduanei-
ras, sanitarios, policiais, ambientais e de trabalho.

A Lei 8.630 de 1993 foi escrita de uma forma em que as fungdes tipicas de Autorida-
de Portuaria foram distribuidas entre duas entidades: o Conselho de Autoridade Portuaria —
CAP e Autoridade Portuaria — AP. Mas o que se percebe no grau de desenvolvimento institu-
cional apresentado ¢ que ndo existe competéncia equivalente nas responsabilidades da Admi-
nistracdo do Porto e os mecanismos de atuagdo do Conselho de Autoridade Portudria. Com
isso, embora 0o modelo de exploracdo dos portos formalmente adotado no Brasil seja o tipo

“Landlord Port™" , as Autoridades Portuarias ndo gozam de autonomia, bem como de visdo

13 O modelo “Landlord Port” é o modelo de administra¢do de portos bastante difundido mundialmente.
Caracteriza-se pelo modelo de administragdo em que atuam simultaneamente os setores publi-
co/privado. Esse conceito nasceu nos paises em que os portos se desenvolveram baseados numa figu-
ra de autoridade publica atuando apenas na oferta de instalagdes comerciais para o segmento privado,
com influéncia regional ou local, visando atrair negdcios e atividades econdémicas para a sua area de
atendimento, ordenando, assim, o uso do solo de sua propriedade. E parte essencial de sua atividade a
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empresarial de desenvolvimento regional que sdo necessarias para que tal modelo se desen-
volva de forma satisfatéria. Quanto a relagdo entre Administracdo Portuaria e CAP, percebe-
se que este tem limitado as iniciativas e atos de cunho empresarial da Autoridade Portuaria. E
i1sso pode ser justificado com a anélise da forma de constitui¢do do Conselho de Autoridade
Portuaria, que permite a presenga no conselho de classes do setor portudrio de interesses con-
flitantes entre si ou com os do proprio porto (usuarios, trabalhadores e operadores). Com ex-
cecdo dos representantes do setor publico, que também participam do conselho decisério do
CAP, os membros do CAP analisam e decidem matérias diretamente relacionadas com seus
interesses pessoais.

Para se ter uma nog¢do do que ocorre no interior do conselho, observemos que devido
aos interesses muitas vezes antagonicos dos participantes, para alguns membros ndo havera
vantagem na promoc¢ado da concorréncia intra ou inter-portos e terminais de uma mesma regi-
do. Ja para outros membros, havera beneficio se a Autoridade Portudria cobrar tarifas abaixo
do ponto de equilibrio econémico, pelo menos no curto prazo. A maior parte dos membros
nao sofre grande impacto se as decisdes do CAP nao forem de encontro aos interesses publi-
cos. Nao se pode esquecer que a Autoridade Portuaria, participante do grupo dos operadores
portuérios do Conselho de Autoridade Portudria, estd mesmo numa posi¢ao de se auto-regular

a partir de uma instituigio externa. '*

promocao do porto e a atragdo de empresas para se instalarem nos distritos industriais ligados a ele ou
nos escritérios de sua vizinhanga. O modelo Landlord tem como uma de suas caracteristicas a forte
atitude empresarial da Autoridade Portudria. No Brasil, algumas responsabilidades de carater empre-
sarial, normalmente cometidas a Administragdo do Porto, encontram-se nas competéncias do Conse-
lho de Autoridade Portuéria (CAP): fomentar a acdo industrial e comercial do porto, desenvolver me-
canismos para atragdo de cargas, estimular a competitividade.

Fonte: GEIPOT: “A Reforma Portuaria Brasileira” - Setembro de 2001. p.12

14 CASTRO, Newton de. Os Desafios da Regulacdo do Setor de Transporte no Brasil. In: Revista de
Administra¢do Puablica. Rio de Janeiro. Agosto de 2000. p.11
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5. POSSIVEIS SOLUCOES PARA A QUESTAO DO FINANCIAMENTO

A questao do financiamento da Administracao Portuaria ndo deve ser vista pontual-
mente. Embora seja uma area especifica da gestdo portudria, faz-se necessario que sua analise
englobe fatores de outras areas da administragdo a fim de se obter uma anélise mais profunda
e um resultado mais satisfatorio.

E crucial que a Administragdo Portudria seja realmente economicamente e financei-
ramente auténoma, justamente para exercer sua funcdo administrativa com competéncia e
para nao depender da iniciativa privada para se manter e essa dependéncia se tornar um fator
impeditivo de uma atuagdo imparcial quanto as suas decisdes.

Um exemplo de atuacdo que busca cumprir os novos preceitos trazidos pela Lei
8.630 de 1993 ¢ o da Autoridade Portuaria da Companhia das Docas do Rio de Janeiro. Va-
rios setores estdo envolvidos para executar a gestdo dos Portos do estado fluminense.

Existe um planejamento estratégico, onde sdo definidas as a¢des a serem desenvolvi-
das a longo prazo pela Autoridade Portuaria. Para isso, sao obtidos os dados e informagdes
necessarios para esse processo, colhidos os posicionamentos de cada diretoria, revisados os
indicadores de gestao e seus processos de medicao, estabelecidas metas que permitam a avali-
acao no futuro do sucesso do direcionamento por meio dos indicadores, definidos projetos e
estratégias para atingir as metas, e por fim, periodicamente esse planejamento ¢ revisado.

Dentro do Planejamento do Desenvolvimento de Negdcios, cujo objetivo ¢ a defini-
¢do dos caminhos e as ac¢des para o desenvolvimento de negdcios pela Companhia das Docas
do Rio de Janeiro — CDRJ, sdo identificadas e analisadas oportunidades de desenvolvimento
comercial para os portos, identificados os possiveis parceiros comerciais. Sao também defini-
das e planejadas as agdes de desenvolvimento de negocios, envolvendo a manutencao e a bus-
ca de novos parceiros comerciais para os portos € a promog¢ao da imagem da empresa (CDRJ).
Quando da execucdo do desenvolvimento dos negocios, ¢ importante mencionar que essa agao
se faz conjuntamente com os arrendatarios, inclusive, faz parte do plano a ajuda aos arrenda-
tarios a aumentar suas receitas de servicos e seu volume de mercadorias vendidas, bem como
a conquistar novos mercados.

O Planejamento Or¢camentério, em obediéncia a determinagdo do governo federal,
possui as seguintes agoes: definicdo de metodologia (incluindo critérios de rateio de despesas
genéricas), estabelecimento de cronograma dos eventos do proprio planejamento orgamenta-

rio, garantia de disponibilidade dos recursos necessarios a ocorréncia dos eventos, coordena-
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cdo das sessdes de planejamento, elaboracdo de documento com as conclusdes consolidadas,
apreciacdo desse documento pela area financeira e envio ao governo para aprovagao.

No processo de Gestao de Investimentos, sdo executadas acdes como a aplicacao
dos recursos disponiveis de médio e longo prazo, conforme o planejamento financeiro, a ne-
gociacdo das taxas de aplicagdo junto as entidades financeiras e 0 acompanhamento da movi-
mentagdo financeira da CDRJ.

Dentro do processo de Administragao do Caixa ocorre a coordenagdo, controle e e-
xecucao das atividades de movimentagao financeira de curto prazo da CDRIJ e pode ser resu-
mido nas agdes com entidades bancarias e gestdo das finangas de curto prazo.

O Planejamento Financeiro tem a funcdo de definir o melhor perfil de investimentos
e financiamentos para a CDRJ, visando ao desenvolvimento da empresa. Para isso, executa
acoes como o levantamento do perfil adequado para investimento dos recursos da CDRJ, ob-
servando-se seus planos estratégicos, taticos e operacionais. Ha também a identificacdo das
necessidades de recursos que suportem os projetos e metas da empresa, a consolidagdo do
planejamento financeiro, o controle e avaliacdo da implantagdo desse planejamento e a propo-
situra de agdes corretivas na gestdo de investimentos.

O quesito Captacao de Recursos, de suma importancia no ambito desse trabalho, tem
como objetivo captar recursos, exigiveis a médio e longo prazo, junto a entidades financiado-
ras ou ao Governo, para financiar as operagdes e projetos da Autoridade Portudria. Para tanto,
sao identificadas as fontes de financiamento disponiveis, negociados contratos de financia-
mento, preparada a documentacao formal para as entidades financiadoras e mantido o relacio-
namento com bancos e demais entidades financiadoras.

Existem ainda os processos de Controle da Execu¢ao Or¢amentéria e a Administra-
¢do da Contabilidade Gerencial, que sdo necessarios dentro do sistema de administragdo em-
presarial. °

Percebe-se que a CDRIJ revestiu-se com o modelo de gestdo empresarial, organizan-
do sua estrutura ¢ estabelecendo metas de atuacdo, além de formas de revisdo e controle de
seus atos. Esse modelo ¢ o que deve ser seguido pelas demais Administragdes Portuarias.

Solugdo bastante viavel e recomendada para o paradigma trazido pela Reforma dos
Portos vem a ser a celebracdo de convénios. Além das delegagdes e concessdes com a inicia-

tiva privada, essa outra modalidade juridica pode propiciar bons resultados financeiros para as

15 COMPANHIA DAS DOCAS RIO DE JANEIRO: “Plano Bdsico da Organizagio — PBO”. Agosto de
2007. pp. 42,48 a 51 e 90 a 105
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Autoridades Portuarias, tendo em vista o grande interesse dos governos estaduais e municipais
em atuar no setor portuario, o que garantiria mais uma fonte de recursos. Ressalte-se que as
clausulas devem ser bem estudadas e todas as duvidas e lacunas dirimidas antes da celebragao
do instrumento que institui o convénio. Além disso, o governo federal deve ter mecanismos
de controle da atuacao das entidades convenentes.

Portanto, ¢ mister que a Autoridade Portuaria seja investida de um mandato certo e
exclusivo de representante das autoridades publicas, sendo dotada de poderes regulatorios
incontestaveis para poder agir e reagir nas situagdes que o mercado demandar. Ao mesmo
tempo, deve estar blindada contra influéncias politicas e administrativas. Deve estar dotada de
regime de autonomia econdmica, financeira e empresarial compativeis para o bom cumpri-
mento de sua funcao regulatoria dentro do modelo “LandLord Port”.

Nao ¢ errado pensar na possibilidade de uma futura privatizagdo da institui¢do da
Autoridade Portuaria, acompanhada, ¢ claro, de um sistema regulador compativel. De inicio,
pode-se cogitar na fusdo entre Conselho de Autoridade Portuaria e Autoridade Portuaria, na
tentativa de minimizar os entraves ao desenvolvimento dos portos. Dentro desse cenario, o
governo federal poderia ser incluido, promovendo investimentos conciliados com as verbas

aprovadas em or¢amento publico na parte de infra-estrutura dos portos. '°

16 CASTRO, Newton de. Os Desafios da Regulacdo do Setor de Transporte no Brasil. In: Revista de
Administrac¢do Pablica. Rio de Janeiro. Agosto de 2000. p.13
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Em tempo de mudangas, como o que temos vivido desde o inicio da década de 90,
nao poderia o Brasil ignorar o fendmeno da globaliza¢ao e da desestatizacdo que foram as
principais marcas do neo-liberalismo. A elaboragdo da Lei n°. 8.630 de 1993 demonstrou que
nosso pais tenta se inserir na nova dindmica mundial.

No entanto, os problemas econdmicos e culturais nao podem ser olvidados quando da
reestruturacao do setor portuario. Vivemos num pais carente, de baixa qualificacdao profissio-
nal, altamente burocratico e de pensamento corporativista. Na tentativa de implantar o novo
modelo de administracdo dos portos, que em tese ¢ muito bom, o governo se esqueceu ou nao
soube lidar com diversos fatores. Era necessario reduzir o contingente de mao-de-obra e a
forma de contratagdo dos trabalhadores, mas nao foi desenvolvido um programa eficiente de
realocagdo desses trabalhadores nas regides portuarias realizando outras fungdes. Sem falar da
postergacdo em pagar as dividas trabalhistas, que se tornaram um grande 6nus para as Autori-
dades Portuarias. Com isso, houve enorme resisténcia (além da esperada) por parte dessa clas-
se e somente os programas de demissao e aposentadoria voluntarias ndo foram eficazes para
solucionar essa questao.

Outro fator importante foi a falta de respaldo juridico para as novas figuras da Lei n°.
8.630 de 1993. O diploma legal mencionou diversas figuras, ndo as regulou. Era necessaria a
regulamentagdo de tais institutos como os contratos de arrendamento, concessao e delegacao e
as formas de captagdo de recursos pelas Autoridades Portudrias. Se isso tivesse ocorrido no
tempo habil, hoje diversas querelas judiciais ndo existiriam e muitas Autoridades Portuarias
estariam bem melhor estruturadas.

As Autoridades Portuérias sdo figuras essenciais para o modelo de administragao
portudria proposto. A Lei da Reforma Portuaria s6 citou a instituicdo uma vez. Programas
governamentais buscaram definir a forma de atuacdo da entidade, mas de forma precaria.
Quer-se dar uma roupagem moderna a um ente cuja esséncia ¢ retrograda e passiva. O modelo
de administragdo publica gerencial, que tem sido adotado por diversos governantes deve ser
aplicado também as Administragdes Portuarias. Esse modelo abandona a burocratizagao ex-
cessiva, a centralizacdo dos poderes e preconiza a eficiéncia, a modernizagdo e a parceria com
o setor privado, assumindo uma posicao reguladora e fiscalizadora. Percebe-se que estes sdao

os elementos principais para uma Administracao Portuaria primorosa.
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Faz-se imperiosa a atenc¢do as formas de financiamento e de captacdo de recursos das
Autoridades Portuarias. As parcerias com o setor privado sdo louvaveis e um bom meio de
otimizar o desenvolvimento dos portos. A possibilidade de delegar a iniciativa privada fun-
¢oes de operacao portuaria desonera a administragao do porto que pode voltar seus esforcos
para obras de infra-estrutura e outros tipos de melhoria. No entanto, a contrapartida pela dele-
gacdo deve ser bem remunerada, pois a operagdo portudria ¢ uma atividade bastante lucrativa
quando bem desenvolvida.

A Autoridade Portudria deve também receber apoio técnico e cientifico para definir
suas acdes. Sabe-se que em alguns portos, foram pedidos estudos para fundamentar a redugao
do valor das tarifas cobradas pelas Administragdes Portuarias e para surpresa de todos, foi
constatado que o valor da tarifa deveria ser reajustado, j& que a administragdo portuaria estava
arcando com gastos dos operadores portuarios. Os programas do governo que buscam reduzir
o custo dos servigos devem evitar reduzir excessivamente o valor das tarifas, pois isso interfe-
re pouco nos cofres dos usudrios e compromete gravemente a receita das Administragdes Por-
tudrias e por conseqiiéncia, sua capacidade financeira para cuidar de investimentos ¢ despesas.
As tarifas interferem bem menos nos custos dos usuarios que os gastos com mao-de-obra,
manuseio, transporte interno de carga e entrada e saida de embarcagdes, e ja foi constatado
nos ultimos anos que o valor das tarifas teve pouco reflexo na formacdo dos precos globais
para a movimenta¢do de mercadorias.

Além do governo federal, cabe também as outras instancias governamentais a busca
de solugdes para a minoragdo e se possivel a supressao de parcelas sob suas responsabilidades
e que colaborem com o reajuste dos servigos portuarios.

Ha que se observar com critério a atua¢do dos Conselhos de Autoridade Portudria,
que foram criados para melhorar o entendimento entre as classes envolvidas na operagao por-
tudria. Ao contrario que tem sido observado, o CAP ndo pode ser um entrave a modernizagao
e busca pela eficiéncia, tentando preservar interesses de determinadas classes.

De fato, o poder publico (por meio da Agéncia Reguladora — ANTAQ, e demais 6r-
gaos relacionados ao subsetor portudrio, sem esquecer das Autoridades Portudrias) precisa
estar sempre atento — como Orgao regulador que € — aos atos e negocios realizados nos portos,
observando a eficiéncia e a satisfacdo dos usuarios. Os precos cobrados aos usuarios pelos
concessionarios e delegatarios, em conseqiiéncia dos contratos firmados com o poder publico

para a realizacdo da operacao portudria, devem ser rigorosamente fiscalizados. Igualmente ¢
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papel do Estado verificar se ocorre o repasse a sociedade (mercado consumidor) dos benefi-
cios obtidos pelos usudrios do porto com a diminui¢ao do valor das tarifas.

Por fim, ndo ha como o governo federal se eximir de financiar a Autoridade Portua-
ria. Todos os portos no mundo onde a modernizagao logrou éxito contam com o financiamen-
to publico em diversos projetos, mormente de infra-estrutura. Nao ha como garantir a idonei-
dade das administragdes dos portos se elas ndo contarem com o financiamento publico de suas
atividades e dependerem exclusivamente das tarifas por servigos portuarios € convénios com
o setor privado.

A administragdo dos portos carece de boa administragdo, imparcialidade para tomada
de decisdes, atencao aos anseios dos usuarios, estar atualizada com os rumos do mercado in-
ternacional, habilidade e traquejo para formar parcerias e convénios lucrativos, amparo dos
orgaos publicos em ambito técnico e financeiro. Tudo isso ¢ necessario para uma atuagao efi-
caz, eliminando seus problemas de passivo financeiro com a gradativa quitacdo de dividas
trabalhistas, previdencidrias e fiscais (muitas delas criadas em decorréncia das mudangas da
Reforma Portuéria e ndo de uma ma administracdo) e ampliacdo de suas fontes de custeio.
Assim, sera possivel a Autoridade Portuaria deixar de ser somente uma gestora de patrimonio
e reguladora local e passar a operar efetivamente conforme o modelo gerencial, combatendo a
formagao de possiveis cartéis e monopolios e melhorando as condigdes dos trabalhadores,

usuarios e operadores portuarios.
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