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0 Sumario executivo

I: A utilizacdo dos portos maritimos para fins comerciais de carga e descarga de merca-
dorias esta fortemente ligada ao comércio internacional. Os dados da Organizacdo Mun-
dial de Comércio, entre outras instituicdes internacionais, revelam uma tendéncia de
longo prazo de crescimento sustentado do comércio internacional a taxas sempre superi-
ores ao crescimento da economia, quer mundial, quer por regides. As previsdes para o
futuro préximo antecipam a manutencdo desta tendéncia de mais de meio século. Aten-
dendo a que também as politicas de transportes e a dependéncia energética da Unido Eu-
ropeia favorecerdo o transporte maritimo, serd de esperar que continue a crescer a utili-
zacdo dos portos nacionais para fins comerciais.

Em termos globais o transporte maritimo tem-se vindo a adaptar as necessidades sendo
de registar as seguintes grandes tendéncias: a contentorizacao da carga, que levou a uma
enorme reducdo dos tempos de movimentacdo de cargas e do seu custo unitario; a intro-
ducdo sistemas da manipulacao rapida de graneis, que permitiu reducdes significativas de
custos e viabilizar o transporte maritimo em percursos mais longos; o aumento da dimen-
sdo dos navios, que contribuiu para a reducdo do custo unitario mas veio trazer maiores
exigéncias infraestruturais nos portos, nomeadamente ao nivel da profundidade das barras
e canais navegaveis; a reducao dos consumos de bunker, que aumentou a competitividade
do transporte maritimo; e a restruturacdo empresarial caraterizada pelo aumento da con-
centracdo e a integracao vertical (incluindo a operacdo portuaria e o transporte terrestre),
que veio alterar significativamente a relacdo de forcas nas relacbes econémicas entre 0s
varios agentes do setor maritimo-portuério.

Também a atividade portuaria tem registado tendéncias de evolugdo assinalaveis, entre
as quais se destaca a especializacdo de terminais para os diversos tipos de carga, utili-
zando as tecnologias e 0s processos mais ajustados as exigéncias de cada tipo, nomeada-
mente respondendo a uma exigéncia de minimizagdo do tempo de escala em porto, um
aspeto critico especialmente para as linhas regulares de contentores e carga fracionada. A
nivel da gestdo portuaria tem-se verificado o progressivo abandono da operagédo direta
por parte das administragdes portuarias em prol da gestdo da area portuaria nas dimensdes
administrativas, sistemas de informacao, relacdo com a comunidade envolvente e reducéo
dos custos de transacao entre os varios agentes, deixando aos agentes privados a operacao
portuaria e a prestacdo dos servicos necessarios ao funcionamento do porto, 0 modelo
designado por Landlord Port.

Verificou-se nas ultimas décadas uma profunda alteracdo do papel dos portos na econo-
mia, pois a sua capacidade de integracdo nas cadeias logisticas internacionais constitui
um fator importantissimo de competitividade das empresas localizadas na sua area de
influéncia, o hinterland. A alteracdo na natureza da atividade do porto vai para além das
questdes operacionais pois vai ao amago da razdo de ser do porto por poder assumir um
papel nevrélgico no desenvolvimento econdmico, mas requer uma atitude mais pro-ativa,
que constitui uma profunda mudanca da mentalidade com que se encara a gestéo e o de-
senvolvimento portuarios.




I1: Em Portugal cerca de 2/3 das mercadorias entradas e um pouco mais de 50% das
saidas tém sido transportadas por via maritima, ou seja, usando a rede de portos nacionais.
Todavia, quando analisados os dados em valor, isso apenas representa cerca de 1/3 das
entradas e saidas de mercadorias. Os sete principais portos continentais registaram ao
longo da Gltima década um aumento de 18% da carga movimentada (em toneladas), es-
sencialmente a custa da carga geral que cresceu cerca de 80% no mesmo periodo. No
contexto europeu Portugal é o 14° pais em carga movimentada nos portos e o 10° em
carga contentorizada, quotas respetivamente de 1,8% e de 2,2%, superiores ao peso do
seu PIB. Porém os maiores portos nacionais ndo se encontram nos 30 maiores portos
europeus e embora no que diz respeito a carga contentorizada Sines se encontre na 182
posicao, beneficiando da movimentagéo de transhipment que representa cerca de 2/3 da
movimentacao de contentores neste porto. Embora as operagdes de transhipment direta-
mente gerem um valor acrescentado (unitario) nacional reduzido quando comparado com
as outras movimentacdes de contentores, sdo muito importantes porque sao a clara ex-
pressdo da inclusdo de um porto nas cadeias logisticas internacionais e tém dois efeitos
externos positivos para toda a restante carga contentorizada: (1) ao aumentarem substan-
cialmente o volume de carga, permitem o aproveitamento das enormes economias de es-
cala verificadas nesta operacdo portuaria, reduzindo os custos unitarios de toda a carga
contentorizada no porto; e (2) atraem um elevado nimero de linhas de armadores diretas
para mais destinos, reduzindo assim os tempos e 0s custos de transporte de mercadorias
dos exportadores (ou importadores) locais até aos seus clientes, aumentando a sua com-
petitividade.

Quanto aos aspetos institucionais, pode afirmar-se que nos Gltimos 25 anos as reformas
no setor portuario sucederam-se a um ritmo acelerado, numa sequéncia néo isenta de cri-
tica. Isto porque algumas dessas reformas foram lancadas sobre outras reformas as quais
ndo foi dado tempo suficiente de maturacdo; ou porque nem todas as reformas foram
propriamente evolutivas, mas antes a implementacdo de visdes contraditérias das anteri-
ores. Porém, o sector portuario de hoje rege-se ainda, nos seus tragos essenciais, pelos
principios fundamentais fixados desde meados do século XX: o de que a politica nacional
para o sector portudrio deve ser suportada e executada por um ente de alcance nacional;
e 0 de que sempre que um porto seja uma unidade operacional com dimensao relevante,
entdo ele deve ser administrado por intermédio de um organismo autonomo. Ao longo
dos ultimos 15 anos assistiu-se ainda a progressiva passagem do modelo de Tool Port
para o de Landlord Port, embora o regime legal nacional ndo seja uma emanacdo perfei-
tamente conseguida do modelo Landlord Port; sobretudo ndo deixa de ser influenciada
ainda pelo anterior modelo em vigor. Tem havido investimentos de modernizacdo dos
portos nacionais e a gestdo das Administracdes Portuarias tem-se tornado mais profissio-
nal e eficiente.

I11: A falta de objetivos claros para o setor portuario e quanto ao papel dos portos, a
incapacidade do Estado-acionista assegurar alguma coordenacdo da acdo dos portos, a
criacdo de sistemas de incentivos com efeitos perversos, a quase auséncia de preocupa-
¢cdes com o0 ambiente competitivo intra e inter portos, bem como a incapacidade do Estado
coordenar adequadamente 0s investimentos no setor portuario e restantes transportes ter-
restres de acesso aos portos, tem impedido uma utilizacdo mais eficiente dos recursos
gastos no setor e tem restringido a competitividade e capacidade de crescimento dos por-
tos nacionais.




A insuficiente informac&o, transparéncia e praticas de efetiva participacdo e envolvi-
mento das comunidades portudrias nas decisbes com impacto relevante na vida dos por-
tos, também ndo tém contribuido para uma maior eficiéncia do setor. A isso juntam-se
mecanismos de regulacdo muito incipientes e a existéncia de um organismo regulador
sem 0S meios e sem as competéncias necessarias para exercer um efetivo controlo da
atividade do setor. Por outro lado, apesar das concessdes de terminais ser considerado o
principal instrumento de regulagdo econdmica em portos geridos num modelo de Land-
lord, os contratos existentes estdo muito longe de cumprirem a sua fungdo num porto
moderno. N&o sdo minimamente coordenados, ndo identificam objetivos claros, ndo con-
tém indicadores de desempenho operacionais hem econdmicos, ou sdo inconsequentes
para a gestdo dos contratos, ndo preveem obrigacgdes fortes de disponibilizagéo de infor-
macao, nem instrumentos de gestdo do contrato adequados. H& um longo caminho a per-
correr para utilizar convenientemente este instrumento.

A pratica generalizada de cobranca de rendas carece de racional econdmico e tem efeitos
contraproducentes para aquele que deveria ser o interesse publico da atividade portuaria.
As rendas tém sido vistas quase exclusivamente como fonte para maximizacao das recei-
tas das AdministracGes Portuarias, fazendo recair sobre os utilizadores dos portos um
custo excessivo. Por outro lado, a designada “renda variavel” em fun¢ao do volume de
carga ou de negdcios, condiciona os esforcos das concessionarias para promoverem o
aumento da atividade, uma vez que aumenta os correspondentes custos marginais. Para
além de carecer de racional econémico é um instrumento inapropriado de partilha do risco
da atividade da concessionaria pela Administracdo Portuéria.

Os terminais de uso privativo sdo enquadrados por um regime juridico distinto do que se
aplica aos terminais de uso publico, desvalorizando a atividade portuéria que neles se
desenvolve, o que ndo s6 nao se justifica como gera diversas disfuncionalidades.

No que diz respeito aos servi¢os portuarios, para além de um tratamento muito heteroge-
neo entre portos e entre servigos, que ndo encontra equivalente justificacdo, ndo tem sido
respeitado um principio de hierarquia dos instrumentos de intervencdo, come¢ando nos
menos intrusivos no funcionamento do mercado e na iniciativa privada, e impondo o 6nus
de demonstracdo de que é necessario passar a patamares mais restritivos. Ndo se tem, por
isso, beneficiado de todo o potencial da iniciativa de agentes privados na prestacdo dos
servicos de rebocagem, pilotagem ou amarracao.

O regime tarifario existente, aplicado as Administracdes Portuarias, estad completamente
datado, é demasiado complexo, uma boa parte da sua estrutura carece de racionalidade
econdmica e a determinacdo dos seus valores ndo tem qualquer tipo de fundamentacédo
nos custos das Administracdes Portuarias. Acresce que os procedimentos para aprovacao
dos valores dos tarifarios ndo permitem uma verdadeira participacdo das comunidades
portuarias. O regime existente ndo contribui minimamente para e eficiéncia da atividade
portuéria. Pela aplicacdo deste regime tarifario as Administracdes Portuarias tém obtido
receitas anuais de aproximadamente 200 milhdes de euros, a que se juntam receitas de
200 a 250 milhdes (j& descontadas a rendas da concessbes) dos operadores portuérios. O
montante total destas receitas € um custo de utilizacdo dos portos que recais sobre 0s
proprietarios da carga movimentada e nada haveria a dizer se fosse 0 montante estrita-
mente necessario para que ambas as entidades — Administracfes Portuarias e operadores
— exercerem eficientemente as suas func¢des. Poréem, para além de eventuais melhorias de
eficiéncia produtiva, ha claros indicios de rendibilidades excessivas nestas entidades, en-
carecendo injustificadamente a utilizacdo dos portos nacionais.




Apesar do debate publico sobre a designada “fatura portudria” existe uma grande opaci-
dade sobre as diversas parcelas que contribuem para a totalidade do custo de utilizagédo
dos portos nacionais. Por um lado, ha a intervencdo de muitas entidades publicas e priva-
das todas elas faturando autonomamente 0s seus servigos, por outro, no caso da carga
fracionada e da carga contentorizada os armadores constituem um filtro de todos os ser-
vicos que lhes sdo faturados, passando o0 custo para 0s carregadores portugueses a estar
dependente da prdpria politica de precos dos armadores, a qual ndo reflete direta e auto-
maticamente os custos concretos de utilizacdo do porto pelo armador. Todavia, estima-se
que as taxas das Administragdes Portuarias apenas represente cerca de 20% do custo total,
pelo que a reducdo da TUP Carga isoladamente nunca permitira alcangar reducdes globais
na ordem dos 20% a 25% da fatura portuéria.

Por vezes, tdo ou mais importante que os custos diretos de utilizacdo dos portos nacionais,
sd0 0s custos indiretos relacionados com os tempos médios de permanéncia dos navios
em porto (que, sendo muito longos encarecem o frete maritimo) ou com o transporte da
carga entre as instalacGes dos seus proprietarios e os portos, pois 0 que conta para as
empresas é o custo total de fazer chegar a carga aos clientes. Neste campo, nem a organi-
zagdo do trabalho portuério é suficientemente flexivel para minimizar os custos para ar-
madores e carregadores, nem as infraestruturas de transportes no hinterland e no interface
com 0s portos estdo a desempenhar o seu papel em todo o seu potencial.

IV: Caraterizada a atividade portuéria e os seus desafios atuais e futuros e feito o diag-
nostico da situacdo em Portugal, identificou-se um conjunto de medidas de politica seto-
rial que se considera contribuirem decisivamente para um forte aumento da eficiéncia dos
portos, da sua competitividade noa contexto internacional e consequentemente para a me-
Ihoria da competitividade das empresas portuguesas.

O conjunto de cinco medidas de politica proposto para a revisao do modelo contratual e
dos mecanismos de regulacdo do setor portuario faz parte de um todo que se procurou
coerente e assim deve ser lido, sob pena de uma visao parcial poder condicionar o verda-
deiro alcance de cada uma delas. Globalmente o que se pretende com estas medidas €
implementar uma nova abordagem da atividade portuéria no seu todo, orientada para a
atividade econémica do Pais, numa perspetiva de longo prazo e com plena consciéncia
de quais sdo as variaveis de decisdo na médo dos decisores politicos para melhorar o de-
sempenho dos portos nacionais naqueles que sdo os principais fatores criticos de sucesso.

1. Em primeiro lugar é necessario promover uma profunda alteragdo no modelo de
governacdo dos portos que passe por:

e Clarificar os objetivos da atividade portuaria, recentrando-a no servico a econo-
mia nacional e assumindo uma visdo mais abrangente da sua acdo que para além
da gestdo das atividades operacionais nos portos e da agilizacdo das transagdes
entre todos os que exercem atividade no porto, englobe o relacionamento com as
comunidades envolventes e, especialmente, uma vertente marcadamente comer-
cial junto das empresas localizadas nos respetivos hinterland,;

o Definir indicadores de desempenho que cubram todas as vertentes de atuacéo
das AdministragGes Portuarias, permitam comparagdes entre 0s desempenhos dos
portos, e conduzam a uma urgente revisao dos contratos de gestdo com os conse-
Ihos de administracdo das Administracfes Portuarias;




Consagrar o principio de que as receitas obtidas pelas Administracdes Portuarias
devem ser retidas pelo setor portuario, limitando ao minimo a transferéncia de
recursos do setor para outros setores da economia ou a sua dilui¢do nas contas
publicas, para ndo onerar desnecessariamente as empresas utilizadoras dos portos
nacionais comprometendo a sua competitividade;

Impulsionar a liberalizacdo dos servigos portuarios, limitando ao minimo ne-
cessario a utilizacdo de instrumentos que restrinjam a entrada no mercado, para
que se possa tirar partido dos beneficios da iniciativa privada, criatividade nego-
cial e concorréncia; e

Aumentar a transparéncia e divulgacao de informacao sobre toda a atividade
dos portos, das concessionarias, dos processos de decisdo das Administracdes Por-
tuarias, etc., por forma a poder-se beneficiar da participacdo ativa da comunidade
portuéria e de uma maior alinhamento de comportamentos, bem como reforcar o
escrutinio sobre a utilizacdo dos bens do dominio publico.

2. Em segundo lugar propde-se a centralizagdo de decises em matérias de ambito
nacional, sem prejuizo da autonomia das Administragdes Portuarias, mas cuja ana-
lise inclui aspetos que extravasam amplamente o &mbito de cada porto, pelo que s
uma visdo integrada permite tomar as decisfes mais adequadas para o setor portuario
como um todo. Assim dever-se-&:

Centralizar as decisOes sobre investimentos estruturantes da atividade por-
tudria, quer nos portos quer nas sua ligacdes intermodais, implementando um
processo de aprovacao dos planos estratégicos de cada um dos portos devidamente
sincronizado e aprovado centralmente pelo Governo, permitindo a elaboragéo pe-
riddica do necessario plano nacional maritimo portuario que dé estabeleca linhas
de orientacdo de médio prazo de todos conhecidas e que todos comprometa, no-
meadamente as entidades responsaveis pela ligacdes terrestres aos portos;

Criar um fundo setorial para investimentos estruturantes nos portos e liga-
cOes terrestres, que contribua para implementar o principio de retencdo de receitas
no setor, para assegurar o financiamento dos investimentos necessarios no setor —
nomeadamente assegurando o cofinanciamento nacional de projetos beneficiarios
dos fundos europeus de coesdo — e para estimular a concorréncia entre portos que
passardo a disputar as verbas desse fundo procurando demonstrar que o seu plano
estratégico da um maior contributo para a realizacao dos objetivos de politica se-
torial do que o dos restantes portos; e

Promover a imagem dos portos nacionais e gerir os sistemas de informacao
relacionais a nivel nacional, ndo retirando espaco para atividade comercial de
cada porto, mas assegurando a coeréncia da imagem dos portos no exterior e dos
interfaces com os utilizadores dos portos.

3. Em terceiro lugar é necessario criar uma entidade reguladora independente em
linha com o Decreto da Assembleia n.° 173/XIl, de 2 de Agosto de 2013, que aprova
a Lei-Quadro das entidades administrativas independentes com fungdes de regulacao
da atividade econdémica dos sectores privado, publico e cooperativo, dotada dos re-
cursos financeiros de humanos necessarios ao efetivo exercicio das suas funcdes,
sem 0s quais ndo passara de uma instituicdo que acrescenta mais uma camada no




sistema burocrético da intervencdo publica no setor, ou, 0 que poderia ser pior, uma
entidade com poder formal, incompetente e capturavel.

Para além das competéncias de supervisdo, regulamentacdo e sancionatorias trans-
versais a outras entidades reguladoras, no modelo de intervencdo proposto destaca-
mos o envolvimento da entidade reguladora em quatro areas: (a) validacdo prévia
das concessdes portuarias; (b) aprovacdo dos tarifarios aplicados pelas Adminis-
tracdes Portuarias; (c) recolha, tratamento e divulgacdo de informacéo sobre o
setor; e (d) institucionalizacéo do envolvimento dos stakeholders num conselho con-
sultivo ou observatorio portudrio.

Em quarto lugar propde-se uma profunda redefinicdo das linhas de orientacéo das
concessOes portudrias, para tornar este importante instrumento de politica setorial
num verdadeiro sistema de incentivo a maximizacao do beneficio social da utilizacéo
dos bens do dominio publico afetos aos portos comerciais. Essa linhas devem passar
por:

e Orientar as Administracdes Portuarias a uma escolha correta dos procedimentos
pré-contratuais, aplicando alguns principios universais na afetacdo de bens do
dominio publico escassos a utilizagdes exclusivas por entidades privadas, nome-
adamente recorrendo a consultas publicas prévias a propria escolha do procedi-
mento e a fixacdo dos cadernos de encargos dos procedimentos concursais, e in-
teriorizando que esses procedimentos sdo desde logo enformadores dos contratos
que se Ihes seguem, pelo que tém de ser encarados na perspetiva de contribuirem
para a celebracgdo de contratos de longo prazo o mais eficientes possivel;

e Implementar um novo modelo de selecdo dos candidatos, por leildo, baseado na
capacidade de compromisso destes na promocdo da movimentacao de carga no
respetivo terminal e gerador de fortes incentivos ao aumento do volume de carga,
em contraponto com 0s modelos que tém sido implementados e que tém privile-
giado a maximizacéo das receitas para as Administraces Portudrias.

e Impor a inclusdo nos contratos de indicadores de desempenho operacionais e
econdmicos, com metas estabelecidas pelo concedente por periodos de 4 a 5 anos
e dos quais decorram consequéncias para a concessionarias em funcao do grau de
cumprimento dessas metas;

¢ Incluir disposi¢des de controlo da estrutura de propriedade das concessiona-
rias por razGes concorrenciais a semelhanca do que se faz noutras areas em que
a utilizacdo de bens do dominio pablico limitam o nimero de agentes no mercado,
sugerindo-se 0 recurso aos conceitos de controlo de empresas utilizado pela Co-
missdo de Mercados de Valores Mobiliarios; e

e Reforcar as obrigagdes de ndo discriminagao dos utilizadores do terminal e de
reporte de informacao, por forma precaver eventuais comportamento de abuso
de poder de mercado e a aumentar a capacidade de escrutinio de quem tem mo
direito exclusivo de utilizar um bem do dominio publico.

Finalmente, propde-se a criacdo de um novo modelo tarifario que tenha por prin-
cipal objetivo assegurar o financiamento de longo prazo do sistema portuério nacio-
nal, assente em principios de racionalidade econémica e com precos e taxas que in-
duzam comportamentos eficientes por parte dos agentes econémicos envolvidos na




atividade contribua para promover comportamentos eficientes. As suas principais ca-
rateristicas sao:

e Transparéncia e orientagdo aos custos, por assentar num modelo de custeio re-
gulatério definido pelo regulador e em regras para determinacéo da estrutura e dos
valores do tarifario que verificam os principios da equivaléncia e da responsabili-
dade causal. A sua implementagdo nao sustenta as designadas “rendas variaveis”
nem a TUP Carga,

e Distincdo entre rendas, precos e taxas, pois 0s principios que estabelecem as
suas relacBes com os respetivos custos sdo distintos, ndo se devendo confundir;

e Envolver um processo participativo na definicdo dos valores dos tarifarios,
uma vez que a proposta de tarifario fundamentada deve recolher parecer da co-
munidade portuaria antes de ser submetida pelas AdministracGes Portuarias a
aprovacao pelo regulador; e

e Prever a cobranca Unica ao armador de todas as taxas das entidades publicas,
juntamente com a fatura da Administracdo Portuaria, e posterior entrega das ver-
bas arrecadadas a cada uma dessas entidades, por forma a reduzir os custos de
transacdo na utilizagdo do porto e a aumentar a transparéncia da designada “fatura
portuaria”.

A implementacédo, com carater duradouro, do conjunto das medidas propostas requer uma
série de iniciativas legislativas que se prevé estenderem-se por cerca de um semestre,
embora boa parte das medidas e dos efeitos das mesmas possa ser implementada por via
de orienta¢es politicas do Estado-acionista as AdministracGes Portuarias ou do uso dos
poderes tutelares, que ndo requerem mais do que meros despachos dos membros do Go-
verno com tutela do setor portuario. Outras medidas ndo requerem mesmo qualquer ini-
ciativa legislativa, como é o caso da reformulacdo dos contratos de gestdo dos conselhos
de administracdo das Administracdes Portuérias.




ERRATA

Na sequéncia da detecdo de um erro de datilografia, em Outubro de 2014 foi
corrigida a formula de T nas paginas 94 e 95 deste relatério. No primeiro
ramo da funcdo onde estava uma subtracdo passou a estar uma adi¢do, man-
tendo-se cada uma das parcelas. Por lapso o sinal da operacdo em vez de ter
sido “+” estava “-*.

Esta correcdo ndo implicou qualquer alteracdo no texto do relatorio, que é
consistente com a mesma.




1 Introducao

O presente Relatorio visa dar resposta as preocupacdes do Caderno de Encargos associado
ao “Contrato de prestacdo de servigos de consultoria sobre revisdo do modelo contratual
e mecanismos de regulacao do setor portuario” cujo foco principal €, reconhecidamente,
o da “reconfiguragao da regulacdo econémica do setor portuario” como pega relevante do
objetivo mais lato de reforma do setor portuario, a fim de serem criadas condicdes para
melhorar a eficiéncia dos portos nacionais.

O seu conteudo ¢ fruto de uma dificil sintese dado o enorme volume de informacéo e
alguma assimetria na sua qualidade, obtida, a um tempo, do estudo aprofundado da lite-
ratura pertinente para o tema em apreco, da exaustiva analise de mais de duas dezenas de
contratos de concessdo atualmente em vigor nos varios portos estudados, da recuperacao
dos estudos e propostas de atuacdo mais relevantes ja existentes, de uma revisitacao e
andlise critica aturada da legislagéo existente e historicamente relevante, de visitas e reu-
nides em portos nacionais e internacionais, de reuniées na Comissao Europeia e com uma
grande variedade de stakeholders, bem como de contatos estabelecidos com a Autoridade
da Concorréncia.

Salientam-se, em particular, as visitas aos portos de Roterddo e de Antuérpia e reunides
com as respetivas autoridades portuarias, a Comissdo Europeia (DG Move e DG Markt)
e a European Sea Ports Organization (ESPO), ambas em Bruxelas, aos portos de Lisboa,
Sines, Leix0es, Setubal, Aveiro e Figueira da Foz e uma visita a Madrid para uma reunido
com a Associacdo de Armadores Espanhois (ANAVE) e o Presidente do organismo re-
gulador espanhol Puertos del Estado. Houve ainda oportunidade para reunir com os re-
presentantes do Conselho Portugués de Carregadores (CPC) e da Associacdo dos Agentes
de Navegacdo de Portugal (AGEPOR).

Na generalidade destes contatos esteve presente o IMT, I.P., que acompanhou com em-
penho o desenvolvimento dos trabalhos e que foi de uma inestiméavel ajuda no campo
logistico.

Os estudos realizados e os contatos havidos mostram, claramente, a necessidade de bali-
zar o estudo, como alias consta do contrato e do Caderno de Encargos, porque as conexdes
do funcionamento dos portos, a sua operacionalidade e a sua eficiéncia sdo de tal monta
que facilmente se desliza para a politica global de transportes e para a politica econémica,
neste caso com peso especial da teoria da localizacdo das atividades, cuja abordagem
mais recente, mas nem sempre suficiente, é a chamada NEG (New Economic Geography).
O presente relatdrio, preocupado em responder objetivamente as questdes formuladas no
Caderno de Encargos, ndo pode ceder a abordagens interessantes, e quica globalmente
uteis, destas novas teorias, sob pena de perder o foco essencial. No entanto, e porque de
portos se trata, algumas ideias chave de cariz evolutivo sobre a natureza dos portos e as
mudancas impostas pela globalizacdo ndo podem deixar desde ja de ser relevadas, sem
embargo de algumas delas merecerem mais elaboracdo no capitulo dedicado ao enqua-
dramento.

N&o surpreende que entre os topicos mais recentes de investigacdo relevante surja o es-
tudo e a avaliacdo das desiguais aglomeracdes das atividades econémicas em torno das
areas portuarias, em razdo da crescente globalizacdo e da modificacdo das razdes histori-
cas que estdo na base do nascimento e enorme crescimento de portos como Roterdao e
Hamburgo. E evidente que quando se procura associar a eficiéncia dos portos ao aumento
da competitividade da economia de um pais ou de uma regido, o estudo destas razdes ndo
é despiciendo e vale a pena, por isso, resumir algumas das conclusdes mais significativas




dos novos modelos de localizagdo que, de algum modo, balizam os limites de possibili-
dades de atuacéo das politicas nacionais e regionais e reclamam uma discusséo inescapa-
vel das préprias politicas europeias para o setor.

Eis alguns dos pontos de partida que importa relevar®:

) Agora, ao contrério das trajetorias historicas, a globalizagdo crescente tornou
o0s padrdes de localizagdo mais complexos, dai resultando um comportamento
mais livre (“foot loose”) das multiplas mercadorias e cadeias de valor nas
quais os portos aparecem como elementos entre outros;

i) A capacidade de decisdo sobre os movimentos nos portos esté crescentemente
nas maos das “shipping lines”.

Estas duas carateristicas, agravadas pelo facto de haver tendéncia para maior concentra-
¢éo das “shipping lines” que ja quase constituem um oligopolio forte, legitimam expres-
sdes como “os portos sdo meros pedes” de grandes interesses que dominam as grandes
cadeias de valor do transporte ou que “ndo sao os portos atualmente existentes que cons-
tituem uma barreira a entrada mas antes os corredores maritimos” existentes e dominados
por uma estrutura oligopolistica forte.

Estes dados sdo relevantes para balizar o alcance da reforma da politica nacional para 0s
portos, evidenciando bem as limitacdes que a ela se imp&em.

Por isso mesmo, € curial ndo abdicar de uma ativa participacdo na formulacéo da politica
europeia que, segundo os tais resultados dos modelos da NEG esta a ir por maus cami-
nhos?: “Os resultados das aplicagdes da NEG sdo muito consistentes e relevantes, nome-
adamente no que toca a medidas de politica. Por exemplo, um dos grandes resultados é
que o desenvolvimento de estruturas de transporte mais eficientes exacerbaria as dispari-
dades regionais, um resultado oposto aquele que as autoridades de transporte esperariam.
As politicas europeias de desenvolvimento regional, por exemplo, continuam a basear-se
na ideia de que desenvolvendo corredores se ajudara a desenvolver regiées mais remo-
tas.” Se se atender a que, por outro lado, esta teoria desenvolve a ideia de que os maiores
portos coexistem bem com portos de menores dimens@es, estara aberta eventualmente
uma area nova de politica alternativa aos corredores continentais para o centro da Europa.

Finalmente, um dado relevante a ndo ser ignorado na politica global de transportes e que
escapard a mera analise de eficiéncia do sistema de portos tomados isoladamente: hoje
em dia a localizacdo junto de zonas economicamente desenvolvidas é claramente menos
importante, desde que o porto seja realmente um n6 de um sistema de transportes efici-
entes.

Mas ha dados positivos que devem enformar a abordagem da politica dos portos respei-
tando os limites da capacidade de intervencdo das politicas nacionais e regionais. O mais
importante é a contribuicdo de varios autores que evitam considerar os portos individual-
mente, procurando antes olhar para um grupo de portos formando unidades de maior di-
mensao, quer de natureza espacial, quer de natureza funcional. Robustecendo esta abor-
dagem, a crescente integracéo das cadeias de valor, infraestruturas de transporte e politi-
cas fiscais abrem as portas a cooperacédo e coordenacéo entre portos de diferentes regides
e até de diferentes paises.

1 Notteboom, T, Ducruet, C and Peter de Langen, ed., “Ports in Proximity — competition and coordination
among adjacent sea ports”, Ashgate: Aldershot, 2009.
2 Notteboom, E e outros (ibid).
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E esta abordagem de co-opetition que enforma o presente relatorio que, depois de um
Sumario Executivo, comega por um capitulo (2.) de enquadramento e referencial concep-
tual, relevando as principais carateristicas do transporte maritimo e de atividade portuéria,
com evidéncia para o papel das cadeias logisticas e a preocupacdo pelo tipo e grau de
intervencdo do Estado no setor portuario.

O capitulo seguinte (3.) centra-se na avaliacdo do funcionamento atual do setor portuario.
Depois de uma breve caracterizacdo das atividades dos portos nacionais, debruca-se sobre
o0 atual regime de governacédo dos portos, evidenciando as diversas fragilidades, desde a
descoordenacdo estratégica a quase inexisténcia de mecanismos efetivos de regulagéo.

Passa, de seguida, a caraterizacdo da operacdo portuaria, discutindo a passagem (imper-
feita) da logica do Tool Port a Landlord Port e as consequentes ineficiéncias existentes
no sistema, que vao da desarticulacdo e heterogeneidade contratual até ao inadequado
tratamento dos diferentes terminais.

O ponto seguinte deste capitulo dedica-se a avaliacdo dos servicos portuarios e, em par-
ticular, ao sistema tarifario que apresenta significativas insuficiéncias.

Passa depois, numa abordagem ainda agregada, a avaliacdo dos custos e financiamentos
das AdministracOes Portuérias, abrindo caminho ao ponto seguinte que avalia a eficiéncia
dos portos e o debate em torno da fatura portuaria, terminando com uma primeira abor-
dagem da concorréncia inter e intraportos.

A este capitulo, mais longo, que procura estudar e avaliar globalmente a situacéo atual no
sentido de detetar fragilidades e supera-las, se possivel, dentro dos limites de ac&o politica
jaassinalados, segue-se, naturalmente, o capitulo (4.) de Recomendacdes onde se procura
responder, com a objetividade possivel, as questdes mais importantes expressas no Ca-
derno de Encargos e que visam, em Ultima analise, a melhoria da eficiéncia e competiti-
vidade dos portos portugueses.

As recomendacdes mais significativas, com busca permanente de fundamentacdo que,
alias, radica nas analises feitas no capitulo precedente, sdo: alteracdo do modelo de go-
vernacgdo dos portos, centralizacdo das decisdes em matérias de ambito nacional, cria¢éo
de um regulador independente, redefinicdo de linhas de orientacéo para as concessoes e
definicdo de um novo modelo tarifario.

Finalmente, num breve capitulo final (5) delineiam-se as a¢fes de natureza legislativa e
ndo legislativa que se considera necessarias a implementacdo das medidas propostas,
sendo que as mesmas sao mais desenvolvidas no Guia de Intervencédo Legislativa entre-
gue em documento autébnomo.

Os autores tém consciéncia das enormes dificuldades em vencer resisténcias historicas e
do que é preciso ultrapassar para empreender uma reforma de fundo. Também tém a cons-
ciéncia de eventuais imperfeicdes ou omissdes das suas analises e recomendacdes, que sO
tém paralelo com a transparéncia de posicOes e a seriedade de investigacdo, aberta a todas
as opinides dos stakeholders relevantes.

Nem podia ser de outro modo, quando um dos focos principais do trabalho é a busca de
um modelo de regulacdo adequado e a regulacéo €, antes de tudo, um exercicio dificil de
sintese que impBe humildade e abertura & mudanca.

Tem, ainda, e as entrevistas bem o evidenciaram, uma outra dificuldade a superar: ndo
confundir regulacéo juridico-econdmica com a chamada public policy.
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2 Enquadramento e referencial conceptual

Como ponto de partida para o estudo dos modelos de regulacédo da atividade portuaria é
necessario perceber sumariamente essa atividade na sua esséncia, ou seja, enquanto local
de interface entre o0 meio terrestre e aquatico, no que ao transporte diz respeito.

Naturalmente que esse interface pode apresentar diversas variantes, consoante, por exem-
plo, se trate de transporte de material militar, de passageiros em nautica de recreio, em
missdes se busca e salvamento ou em missdes cientificas, ou se trate do transporte de
mercadorias. Sendo o foco do presente estudo 0s portos comerciais, serd ao transporte de
carga comercial que nos referiremos sempre que nada seja indicado em contrario, pois
aqui ou acolé sera feita referéncia ao transporte de passageiros em viagens de cruzeiro.

Delimitado o &mbito, a atividade portuéria pode ser vista como um elo numa cadeia de
transporte de carga comercial, no qual se faz a transferéncia modal das mercadorias entre
0 meio terrestre — normalmente rodoviario e ferroviario — e 0 meio maritimo®, para levar
determinadas mercadorias entre um ponto de origem O e um ponto de destino D, ambos
em meio terrestre, onde o Homem vive (Figura 1).

- <«
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@ Ry L © D | H&tng <>

Figura 1 — Os portos enquanto elo de uma cadeia de transporte

Pese embora as enormes evolugdes tecnoldgicas na operacdo portuaria e nos meios de
transporte, verificadas ao longo dos séculos, esta natureza dos portos maritimos enquanto
parte da cadeia de transporte mantém-se. Naturalmente que antes da generalizacdo dos
caminhos-de-ferro e dos motores de combustéo interna o transporte terrestre se fazia por
tracdo animal ou mesmo humana e em menores quantidades, ao invés da utilizacdo do
camiao, e que a propria transferéncia da carga entre os modos terrestre e maritimo se fazia
a mao, em vez dos atuais meios mecanicos.

Portanto, no caso dos fluxos de saida (entrada) temos, para além da atividade portuéria,
um segmento da cadeia de transportes a montante (jusante) — o do transporte terrestre — e
outro a jusante (montante) — o do transporte maritimo — 0s quais é importante perceber
para se compreender o papel da atividade portuéria, o que se fara nas seccdes seguintes.

2.1 Descricdao sumaria das principais atividades portuarias

Quanto a atividade portuaria em si, para que se possa dar essa transferéncia modal das
mercadorias € necessario que se realizem um conjunto de atividades complementares,
algumas delas em meio terrestre, outras em meio maritimo, na maior parte dos casos
exercidas por diferentes entidades.

Deixemos por agora de lado o controlo do trafego maritimo na aproximacao do porto,
bem como as atividades de seguranca e controlo de natureza administrativa, e ainda os

3 Nalguns casos o porto funciona também e com grande importancia como local de transferéncia entre o
transporte maritimo e fluvial onde os rios fluviais no hinterland o permitem, o que ndo é caso relevante
em Portugal.
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servicos de abastecimento de 4gua e alimentos aos navios, ou a recolha de residuos, entre
outras, para nos concentrarmos na movimentacao fisica da carga.

Para que qualquer carga seja movimentada de um meio terrestre para um navio (ou vice
versa) € necessario, desde logo, que o navio esteja acostado a um cais. Para tal, a circula-
¢do e realizagcdo das manobras de um navio num porto exige na grande maioria dos casos
0 servico de um rebocador, pois, por norma, 0s navios ndo tém capacidade de manobra
que lhes permita realizar autonomamente as manobras de atracagem em condicOes de
seguranga. O mesmo se passa aquando da largada do navio (atividade ®, na Figura 2).
Por outro lado, o controlo dessas manobras requer o conhecimento detalhado do porto
quanto a correntes, fundos, normas de seguranca, etc., sendo necessario recorrer a um
piloto da barra. Tal como a rebocagem, também a pilotagem €, na maioria dos casos, uma
atividade necessaria & chegada e a largada do navio (atividade @, na Figura 2). Por dl-
timo, para que o navio esteja disponivel para a movimentagdo de cargas, € ainda necessa-
rio proceder a sua amarracao a chegada e a desamarracdo antes da largada (atividade ®,
na Figura 2).

Figura 2 — Atividades portudrias diretamente ligadas ao fluxo fisico de mercadorias

Como decorre da descricdo supra, a transferéncia da carga entre os modos terrestre e ma-
ritimo (atividade ®, na Figura 2) é sempre precedida e seguida das restantes trés ativida-
des identificadas, numa relacdo de complementaridade que importa relevar, pois nestes
casos a eficiéncia global da atividade portuaria acaba por poder ser condicionada por
qualquer das atividades complementares essenciais.

A complexidade das atividades portuérias e das suas interag@es cresce significativamente
guando se juntam as que se relacionam com procedimentos administrativos de seguranca,
controlo de fronteiras, controlo sanitério, controlo fiscal, controlo ambiental, entre outras,
reclamando uma analise integrada quando se analisa o funcionamento dos portos.

Note-se que, embora nem todas estas outras atividades venham sendo executadas com
igual profundidade no tempo, desde que o transporte maritimo de mercadorias comecou
a ganhar peso na economia de alguns regides, particularmente com a intensificagdo do
comércio no Mediterraneo logo desde as civilizagdes Fenicia e Grega, e mais tarde, de
forma muito marcada com os Descobrimentos Portugueses, que houve a necessidade de
manter controlo da atividade portuaria por parte do poder instalado.

2.2 O transporte maritimo e a atividade portuaria

Como vimos, € a necessidade de transporte de um ponto de origem a um ponto de destino,
ambos terrestres, mas utilizando o transporte maritimo, que determina a necessidade de
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utilizagdo dos portos. Por vezes, a ligacdo entre esses dois pontos ndo pode mesmo ser
feita por outro meio, mas de uma forma geral uma parte significativa do percurso pode
ser feita por meios alternativos, terrestres ou aéreos.

A necessidade de utilizacdo do transporte maritimo depende, por isso, de dois fatores
fundamentais: (1) a necessidade de deslocacao entre origem e destino; e (2) a competiti-
vidade relativa do transporte maritimo face aos outros meios de transporte disponiveis
para cada carga em particular, a ndo ser que ndo haja mesmo meio de transporte alterna-
tivo, situagao em que a “competitividade” do transporte maritimo acaba por determinar
se vale ou ndo a pena realizar o transporte. E sempre assim foi!

2.2.1 Tendéncias do comércio internacional e do transporte maritimo

Recorde-se que mesmo antes da descoberta do caminho maritimo para a india no final do
século XV o transporte maritimo desempenhava um importantissimo papel no comércio
internacional regional, por exemplo no Mediterraneo, no indico e nos mares da China.
Com o virar do século XV e o desenvolvimento das novas técnicas de navegacao e novas
embarcacdes, o transporte maritimo foi-se progressivamente afirmando como principal
meio de transporte de mercadorias no comércio internacional, especialmente entre conti-
nentes e em rotas de longa distancia.

Na verdade, o desenvolvimento do comércio internacional que se tem dado, nomeada-
mente no ultimo século e apesar de alguns momentos mais criticos associados a crises
mundiais e a conflitos armados, tem apresentado uma tendéncia crescente mais forte do
que a do proprio desenvolvimento do Produto mundial. Se tomarmos por referéncia os
dados da Organizacdo Mundial do Comércio desde 1950 verifica-se que o valor do co-
mércio mundial de mercadorias multiplicou por 36, ao passo que o Produto mundial
(>PNB) cresceu apenas ¥4 daquele valor (ambos a precos correntes). Nas duas ultimas
décadas verificou-se um crescimento de cerca de 210% no comércio mundial de merca-
dorias e o Produto cresceu cerca de 70%. Ora esse aumento da necessidade de transporte
de mercadorias refletiu-se num crescimento das quantidades de carga transportada por
via maritima de cerca de 120%, de 4 mil milhdes de toneladas em 1990 para 8.750 mi-
Ihdes em 2011. Se se tomar por referéncia os dados sobre as toneladas-milha de carga
transportada por via maritima a nivel mundial entre 2002 e 2012, verifica-se um cresci-
mento superior a 50%, apesar da queda de 6% registada em 2009. Esse crescimento foi
menos marcado nos produtos petroliferos (24%) mas muito forte no gas liquefeito (130%)
e no minério de ferro (135%).

Tendo presente que € expectavel que a médio prazo se mantenha a tendéncia de globali-
zagdo da economia mundial, a necessidade de transportar mercadorias continuaré a au-
mentar e por essa via a procura do transporte maritimo. Naturalmente que os diversos
tipos de carga e as diversas regioes do planeta poderdo ser afetados diferenciadamente,
sendo esperadas alterac6es nos padrdes de comércio, decorrentes dos diferentes ritmos de
crescimento dos varios blocos econémicos.

De acordo com as previsdes do Banco Mundial, nos préximos anos o Produto mundial
crescera anualmente a um ritmo médio de 2,9%, mas com diferencas bem marcadas, por
exemplo com 0,7% na Zona Euro, 5,7% nos paises em desenvolvimento ou 7,7% na re-
gido da Asia oriental e Pacifico. Tal como vem acontecendo no passado, também se prevé
um crescimento do comércio internacional muito acima do crescimento do Produto, cerca
de 6,6% ao ano, com todas as regides a apresentarem taxas de crescimento das exporta-
cOes superiores as do Produto. No caso especifico da Zona Euro, esse diferencial é
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enorme, pois apesar do modesto crescimento do Produto prevé-se um crescimento médio
anual das exportacdes de 6,2%.

Ao efeito do lado da procura associado a esta expectavel manutencdo da tendéncia de
longo prazo de aumento da necessidade do transporte internacional de mercadorias,
acresce o efeito, do lado da oferta, da competitividade relativa do transporte maritimo, a
qual depende de toda a cadeia de transporte acima descrita.

Deste ponto de vista, pese embora a pressdo exdgena do enorme aumento dos custos do
combustivel (bunker) e das exigéncias ambientalis, estas Ultimas associadas quer as emis-
sdes atmosféricas do meio de propulséo quer aos efeitos de acidentes maritimos nos ecos-
sistemas, o transporte maritimo podera mesmo ver a sua competitividade reforcada.

De facto, em rotas de longa distancia e intercontinentais ndo existe alternativa para a
grande maioria das mercadorias, pelo peso, volume e/ou custo dos meios alternativos, e
nos de curta distancia, também sobre os meios de transporte terrestre, particularmente
sobre o rodoviario, se fazem sentir fortes pressdes ambientais e sobre os custos dos com-
bustiveis. Na Unido Europeia, a este respeito recorde-se o relatério da Agéncia Ambiental
Europeia “Road user charges for heavy goods vehicles”, ja de 2013, no qual se propde a
inclusdo nos mecanismos de cobranca pela utilizacdo da Rede Transeuropeia de Trans-
portes (TEN-T) dos custos externos da poluicdo do ar provocada pelo transporte rodovi-
ario de mercadorias em veiculos pesados que se estimam em valores que para muitos dos
paises europeus incluidos no estudo sdo superiores a € 0,04/km, e chegam a atingir cerca
de € 0,11/km. Acresce que a eventual internalizacdo deste custo externo, nomeadamente
sobre a saide humana, pelo transporte rodoviario de mercadorias se vem juntar a tendén-
cia para cobranga da utilizacdo das infraestruturas rodoviarias da TEN-T.

Em contraponto, tem-se assistido na Unido Europeia a uma aposta no transporte maritimo
como estratégia de prossecucao dos objetivos ambientais e, também de seguranca no for-
necimento de energia. Note-se que no que diz respeito a mercadorias transportadas em
estado liquido, como é o caso dos produtos petroliferos e do gas liquefeito — incluidos na
categoria dos graneis liquidos, na terminologia do transporte maritimo — um meio alter-
nativo de transporte terrestre é a utilizacdo de oleodutos ou gasodutos e dada a dependén-
cia energética (face ao exterior) da Unido Europeia, o fornecimento destes produtos por
circuitos alternativos menos dependentes da intervencao de paises terceiros tem um valor
intrinseco de seguranca de fornecimento. Deste ponto de vista o transporte maritimo apre-
senta uma vantagem competitiva que nao se devera atenuar, pelo contrario, a méedio prazo.

Ou seja, tanto quanto é possivel antecipar pode esperar-se um aumento do transporte ma-
ritimo, desde que este se mostre capaz de se adaptar e enfrentar os desafios com que se
confronta, como, alias, tem feito ao longo do tempo.

Entre alguns dos aspetos a ter presentes enquanto tendéncias de ajustamento do transporte
maritimo as exigéncias e desafios com que tem sido confrontado nas ultimas décadas
refiram-se a contentorizagdo da carga, a introducdo sistemas da manipulacdo rapida de
graneis, 0 aumento da dimensédo dos navios, a redu¢do dos consumos de bunker, a restru-
turacdo empresarial e a propria evolucao da atividade portuaria (que abordaremos na sec-
¢do seguinte).

A contentorizacdo da carga (em certos casos paletizacéo) que se deu a partir da década de
50 do século XX pode ser considerara uma revolucdo no transporte maritimo, pelo brutal
impacto que teve na diminuicdo dos custos e dos tempos de movimentacao da carga, bem
como da transferéncia entre modos de transporte e na otimizacéo da utilizagéo capacidade
do transporte maritimo, reduzindo dessa forma o custo unitario do mesmo. A tendéncia
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para transferéncia de carga geral para contentores tem-se mantido ao logo das Gltimas
cinco décadas, tendo provocado alteracGes significativas na propria construcéo naval e na
operacdo portuaria, contribuindo fortemente para a competitividade relativa do transporte
maritimo face aos modos terrestres. A este proposito refira-se a importancia dos conten-
tores de 45 pés (13,7m) e 86,1m? que se ajustam totalmente as dimensdes habituais no
transporte rodoviario pesado na Europa, ultrapassando a vantagem que este ultimo tinha
da cubicagem, para mercadorias de maior volume no transporte europeu.

Quanto ao transporte de granéis, a introducdo de sistemas mecanicos mais rapidos, segu-
ros e eficientes para a manipulagdo das cargas, acompanha de um enorme aumento da
dimensdo dos navios para aproveitar economias de escala (embora nédo se tenha atingido
as dimensdes que se chegou a projetar na década de 70), levou a uma substancial queda
do custo de transporte deste tipo de cargas, permitindo o transporte em percursos anteri-
ormente inimaginaveis.

Alias, de acordo com o Institute of Shipping Economics and Logistics, o aumento das
dimensdes dos navios tem sido uma tendéncia de décadas que se tem manifestado nos
varios tipos de navios, em especial nos navios graneleiros e no transporte de contentores.
Segundo esta fonte, entre 1990 e 2012 a dimensdo média dos navios para transporte de
graneis solidos aumentou mais de 50% para cerca de 65 mil toneladas (dwt) e continuara
a aumentar no futuro préximo uma vez que a dimensdo média dos navios deste tipo em
producdo é de 82 mil toneladas (dwt). No mesmo periodo a dimensdo média dos navios
porta-contentores mais do que duplicou, de 1.250 TEU para 3.064 TEU. Na verdade, a
forma como as redes de transporte de contentores se organizaram — numa dicotomia entre
linhas inter-regionais ou intercontinentais (deep sea) e linhas regionais (short sea), como
veremos adiante — potenciou o aproveitamento das economias de escala no transporte
maritimo (em especial no deep sea), estando atualmente no ativo mais de meia centena
de navios com capacidade para transportar mais de 10.000 TEU, dos quais mais de uma
dezena tem capacidade acima de 15.000, sendo que 0s maiores navios porta-contentores
construidos em 2012 tém capacidade superior a 16.000 TEU. Acresce que as atuais enco-
mendas incluem dezenas de navios capazes de transportar 18.000 TEU. Estas enormes
dimensGes convivem, porém, com uma quantidade significativa de navios com capacida-
des de apenas algumas centenas de TEU em pequenas rotas regionais.

No que a reducdo do consumo de combustivel diz respeito, para além da evolucgéo regis-
tada na prépria construcdo dos navios, houve um ajustamento operacional de reducdo da
velocidade de navegacédo, tendéncia essa conhecida como slow steaming trend, especial-
mente relevante no transporte de contentores, no qual as velocidades sdo superiores as
dos restantes transportes maritimos de mercadorias.

Um outro aspeto que tem caracterizado o transporte maritimo de mercadorias, e que do
ponto de vista da analise econdémica assume particular relevo, é a forma como a oferta
esta estruturada empresarialmente. Mas neste plano, os mercados dos granéis tem evolu-
ido de forma distinta do dos contentores, pela forma com se integram nas cadeias de valor
dos produtos transportados. De uma forma geral os granéis séo inputs de producdo de
unidades produtivas de grande dimensdo, com capacidade de armazenamento, que se
abastecem alternativamente em diversos locais a nivel internacional e que decidem com-
prar apenas em funcéo das necessidades e dos precos no mercado internacional, fretando
caso a caso um navio cuja carga pertence a um unico agente. Nao exige regularidade de
rotas, pois 0s navios sdo fretados por consulta ao mercado, sendo o preco do frete o prin-
cipal fator de escolha do armador. O poder negocial nesta relacdo comercial esta maiori-
tariamente do lado do dono da carga, situacdo atualmente agravada pelo excesso de ca-
pacidade de transporte de granéis.
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J& no caso do transporte de contentores, e em menor grau da carga geral, um navio trans-
porta carga pertencente a dezenas ou centenas de proprietarios, para muitos sectores de
atividade, que constitui consumos intermédios destinados a unidades produtivas e produ-
tos para consumo final. O frete ndo esta, por isso, dedicado nem dependente do ciclo
produtivo de uma determinada cadeia produtiva. Ao invés, o transporte maritimo é deter-
minado pela organizacdo das cadeias logisticas internacionais, integrando os varios mo-
dos de transporte, em que o transporte maritimo é apenas um elo da cadeia. Assim, a sua
competitividade depende quer da maneira como se integra nessa cadeia logistica, dispu-
tando parte dos fluxos a outros modos de transporte, nomeadamente no transporte regio-
nal, quer da competitividade dos restantes elos a montante e a jusante. Por essa razao, 0s
grandes armadores internacionais organizaram-se de forma a otimizarem o transporte ma-
ritimo aplicando o conceito de hubs (pontos focais da rede) também utilizado, por exem-
plo, no transporte aéreo. Desta forma maximizam a utilizacdo da capacidade de grandes
navios concentrando a carga em alguns portos que constituem nos centrais da rede e fa-
zendo o transporte a longa distancia entre esses hubs — deep sea shiping — para depois
fazerem uma distribuicdo mais fina, regional, a partir desses hubs utilizando navios de
menores dimensdes — feeder shiping — sem tantas restri¢es na utilizagéo de portos mais
pequenos. Outros armadores mantiveram uma dimensdo menor, muitas vezes em rotas
regionais especificas e frequentemente contribuindo para “alimentar” aqueles hubs. Tem-
se assistido, por isso, a um aumento da concentracdo e a uma clara diferenciacdo entre
um e outro tipo de armadores.

Isso mesmo fica patente ao observar-se as atuais quotas de capacidade (em TEUS) dos
100 principais armadores, pois 0s dois primeiros séo cerca de 50% maiores que o terceiro
e trés vezes maiores que o quarto (Tabela 1), tendo o vigesimo primeiro apenas 1% de
quota de capacidade.

Quota de capacidade

Armador TEU | Navos
1 |APM-Maersk 16% 12%
2 |Mediterranean Shg Co 14% 10%
3 |CMA CGM Group 9% 9%
4 |COSCO Container L. 5% 3%
5 |Evergreen Line 4% 4%
6 |Hapag-Lloyd 4% 3%
7 |APL 4% 3%
8 |Hanjin Shipping 4% 2%
9 |CSsCL 4% 3%
10 |MOL 3% 2%

Fonte: Alphaliner Top 100
Tabela 1 - Quotas de capacidade dos 10 maiores armadores, em Abril de 2013

Por outro lado, os grandes armadores tém procurado integrar verticalmente, ou pelo me-
nos estabelecer relagfes contratuais estratégicas de longo prazo e mesmo participacdes
de capital, quer a gestdo portuaria quer a prestacdo de servigos de transporte terrestre,
nomeadamente ferroviario, de acesso a portos de referéncia. Desta forma, assumem-se
como atores determinantes das cadeias logisticas internacionais.

Em face destas tendéncias estruturais, a relacdo de poder na relagcdo com os proprietarios
da carga e os restantes agentes a montante e jusante do transporte maritimo, incluindo os
operadores e as autoridades portuarias, tem vindo a desequilibrar-se em favor destes gran-
des armadores. O mesmo néo se passa com 0s armadores de menor dimensao.
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2.2.2 Tendéncias de evolucao da atividade portuaria

A evolucdo do transporte maritimo, sucintamente caracterizada na seccao anterior, tem
determinado a necessidade da correspondente adaptacdo da atividade portuaria, ndo so
pelo aumento quantitativo das cargas movimentadas, como também pelas altera¢fes qua-
litativas que respondam as novas necessidades do transporte maritimo, nos varios tipos
de carga. O aumento de capacidade de movimentacao de carga foi sendo, por isso, acom-
panhado de significativas evolugdes tecnologicas e organizativas que tém vindo a trans-
formar a atividade portuéria.

Uma das tendéncias verificadas ao longo das Gltimas décadas foi a especializacéo de ter-
minais, para que a tecnologia instalada para a movimentacao de cargas pudesse adaptar-
se aos requisitos de cada tipo. E por isso frequente encontrarem-se nos portos terminais
para granéis liquidos especializados para a industria petroquimica e sector energeético,
para graneis solidos especializados para a industria alimentar, energética e mineira, para
carga ro-ro*, para carga contentorizada e finalmente para carga geral, cada um com os
meios mecanicos e a capacidade de armazenamento mais adequada ao tipo de carga a que
se dedica e as exigéncias do servigo em concreto.

A “revolucao” que a tendéncia de contentorizagdo trouxe ao transporte maritimo verifi-
cou-se igualmente na atividade portuaria, pois a movimentacdo da carga contentorizada
é extremamente exigente, se se pretender eficiente. Por um lado, os servigos prestados
por um porto ao armador assumem uma tremenda criticidade para as linhas regulares de
transporte de contentores uma vez que disponibilidade e fiabilidade do servico estéo de-
pendentes daqueles e sdo fatores criticos de sucesso deste tipo de transporte. Acresce que
a viabilidade destas linhas depende muito do tempo médio de circulacdo em cada rota —
dado que isso determina a capacidade e que uma parcela muito significativa dos custos
de um navio séo custos fixos diarios (imobilizag&o do capital, seguros, tripulacéo, etc.) —
e a reducdo da velocidade de circulacdo para poupanca de combustivel aumentou a exi-
géncia de operagdes portuarias muito rapidas. Na verdade, para além do custo associado
ao tempo de paragem, uma operacdo portudria que se torne anormalmente longa pode
impor sobre 0 armador um custo acrescido de combustivel para manter a regularidade da
sua linha.

Mas, por outro lado, a movimentacdo de contentores cujas cargas pertencem a centenas
de agentes diferentes, também é muito exigente do ponto de vista da interacdo com todos
0s que se deslocam ao porto por via terrestre para carregar ou descarregar esses conten-
tores, 0 que contrasta fortemente com o que se passa com os terminais de produtos petro-
liferos ou GNL nos quais pipelines transportam a carga diretamente as instalaces dos
seus proprietarios.

A evolucdo que se deu neste dominio passou, entdo, pela utilizacdo de equipamento de
movimentacao vertical e horizontal de elevada capacidade e, nos casos mais extremos,
totalmente robotizados, e pelo desenvolvimento de sistemas de informagéo mais sofisti-
cados que permitem a otimizacao quer das operacGes de carga e descarga propriamente
ditas, quer da organizacéo da carga no cais.

Um outro aspeto central na evolucdo da atividade portuéria tem sido a facilitacdo de ins-
talacdo de outras atividades produtivas na proximidade ou mesmo dentro da area portua-
ria, ndo sé de industrias que tendencialmente se localizavam junto aos portos para mini-
mizarem o0s custos de transporte das matérias-primas ou mesmo dos produtos finais (p.e.

4 Normalmente veiculos que tém capacidades de se deslocar autonomamente através de uma rampa de
acesso ao navio. Inclui automdveis ligeiros e pesados, maquinaria pesada, etc.
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refinarias, centrais termoelétricas, armazenamento de gas natural, cimenteiras, papeleiras)
e que com a globalizacdo das economias reforcaram essa tendéncia, como também de
outras atividades de manipulagdo de carga, montagem ou que de alguma forma benefi-
ciem da concentracdo de carga nos atuais hubs das cadeias logisticas em que alguns portos
se tornaram.

Todavia, 0 aumento do volume e ambito da atividade econdmica ligada aos portos leva-
ram a que em muitos casos se tenha criado ou reforcado uma tensao entre o porto e a area
metropolitana préxima ou envolvente. Essa tensdo vai para além da mera “competi¢ao”
geogréfica de espagos reclamados para utilizagdes alternativas, pois as atividades ligadas
ao porto podem potenciar externalidades negativas sobre as popula¢des vizinhas, resul-
tantes de emissfes gasosas, odores, poeiras, movimentacdo de veiculos pesados, entre
outras.

Este aumento de tenséo langou, ou no minimo reforgou, um outro desafio para a adminis-
tracdo das atividades portuarias e que consiste na gestdo da relacdo com o meio envol-
vente. Uma frente de atuacdo crescentemente exigente que se vem juntar a necessaria
coordenacao de todos os agentes que naturalmente atuam no interior do porto para prestar
servicos complementares aos seus utilizadores, ja de si uma tarefa enorme e indispensavel
a eficiéncia da atividade portuaria como um todo.

A importéncia da gestdo da relacdo com as entidades externas ao porto é potenciada pelas
preocupacOes ambientais que vém marcando as sociedades modernas e pela interligacado
do porto com os restantes modos de transporte (matéria abordada na seccao seguinte),
mas € também reflexo de uma alteracdo na propria natureza dos portos, que deixam de
ser um mero local de interface no transporte das mercadorias produzidas ou consumidas
localmente junto ao porto e que tinham de por ali passar, para potencialmente serem um
agente ativo no quadro das cadeias logisticas internacionais e desempenharem um papel
importante na competitividade econémica de uma vasta regido (ou pais).

Este alargamento de &mbito resulta essencialmente de dois fatores interdependentes, a
descrita tendéncia de globalizacdo das economias e a evolucao dos varios modos de trans-
porte. A globalizacdo contribui duplamente, na medida em que determina maiores volu-
mes de mercadorias transportadas e consequentes aumentos de atividade dos portos, mas
também na medida em que as economias mais globalizadas ficam mais dependentes da
relacdo com o exterior, logo da utilizacdo dos portos, cuja importancia assim aumenta
mais do que proporcionalmente ao seu volume de atividade.

Ja no que diz respeito a evolucdo dos modos de transporte, nomeadamente a extensao das
redes e reducdo do custo (em termos reais) de transporte, esta veio estender o seu mercado
geografico, quer na forma como tradicionalmente era encarado, ou seja, o seu hinterland
ou “regido de influéncia” do porto, quer no contexto da sua integracdo nas cadeias logis-
ticas internacionais. Tanto num como noutro caso, para além do maior mercado potencial
que isso permite, acarreta também maior concorréncia de outros portos que por via de
aumento da dimensdo geografica do mercado relevante passam a partilhar ou parte do
hinterland ou, se tiver condic¢des naturais para tal, da funcéo de hub para movimentos de
transhipment.

Ou seja, a alteracdo na natureza da atividade do porto vai para além das (importantissi-
mas) questdes operacionais pois vai ao amago da razdo de ser do porto por poder assumir
um papel nevralgico no desenvolvimento economico, mas requerendo uma atitude mais
pro-ativa, que constitui uma profunda mudanca de mentalidade ao longo das duas ou trés
ultimas décadas.
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Mas se 0 aumento do peso das interagdes com terceiros constitui simultaneamente um
desafio, é certo, e um potencial de expansao, a crescente integracdo dos portos nas redes
de transporte e cadeias logisticas também pode acarretar constrangimentos. Efetivamente,
para além da enorme complementaridade das atividades exercidas e servi¢os prestados
dentro do porto, a atividade portuaria como um todo é ela mesmo complementar com a
de outros servigcos, nomeadamente de transportes de mercadorias noutros modos de trans-
porte (como veremos adiante), os quais estdo fora da esfera de decisdo da gestao portuaria.

A competitividade dos portos depende assim fortemente da disponibilidade e eficiéncia
de outros modos de transporte que né&o controla, aspeto que merece alguma atencéo.

Face a estas tendéncias de alteracdo de contexto e exigéncias, a forma como a atividade
portuéria vem sendo exercida tem evoluido quer pela desintegracéo de algumas atividades
quer pela alteracdo dos modelos de gestéo.

Por um lado tem-se verificado o abandono do exercicio direto da operagéo portuéria, no-
meadamente nos terminais, reservando-se as autoridades portuérias o papel de gestao das
condigdes de acesso de agentes privados a algumas atividades, como a operacgéo de ter-
minais, a pilotagem e o reboque, entre outras. Desta forma, os modelos de licenciamento
ou concessdo dessas atividades passaram a constituir elementos fundamentais de gestéo
de toda a atividade portuaria, na medida em que definem os sistemas de incentivo e até
de coordenacéo de atividades complementares e interdependentes mas exercidas por di-
Versos agentes economicos.

A introducédo de agentes privados em boa parte das atividades exercidas nos portos veio
permitir um aumento da profissionalizacdo e especializacdo das mesmas, bem como da
focalizacdo das autoridades portuarias na gestdo da utilizacdo da area sob a sua adminis-
tracdo, na regulacdo e agilizacdo de todas as atividades no porto e na relagdo com o0s
agentes externos, das comunidades locais, mas também autoridades nacionais e agentes
econdmicos direta ou indiretamente beneficiarios da atividade portuaria.

Por outro lado, a prépria gestdo das autoridades portuarias tem-se vindo a profissionalizar
e assumir uma atitude mais empresarial na gestdo dos recursos e na sua a¢do junto de
terceiros. Em muitos paises isso passou pela empresarializacdo das autoridades portua-
rias, como em Portugal, e em certos casos chegou mesmo a privatizacdo dessas empresas,
como no Reino Unido, embora na maior parte dos casos se tenham mantido na esfera do
setor empresarial publico local e/ou nacional.

Ou seja, a gestdo portuaria moderna tem-se tornado mais profissional, tem abandonado a
operacdo portuaria direta e privatizado grande parte das atividades, concentrando-se na
gestdo do dominio publico que Ihes esta conferido, na regulacdo das atividades portuarias
e na gestdo das relacBes com a comunidade portudria local e mais alargada.

2.3 As cadeias logisticas e importancia dos outros modos de transporte

Como decorre da exposicao feita nas sec¢des anteriores, uma das tendéncias de evolugédo
da atividade portuaria tem sido a sua crescente integracdo em redes de transportes de que
sdo apenas um elo ou, mesmo, em cadeias logisticas internacionais. Especialmente no que
diz respeito ao transporte de carga geral, nomeadamente contentorizada, pois normal-
mente os fluxos dos granéis liquidos e sdlidos tém muito menos complexidade e parte da
rede a montante (ou jusante) dos portos de saida (ou chegada) é muito especifica (por
vezes, quase inexistente).
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Enquanto elemento de uma cadeia de transporte, a atividade portuaria deve ser encarada
pela sua capacidade de acrescentar valor no transporte de mercadorias desde o seu ponto
de origem ao seu ponto de chegada, o que significa otimizar a relacdo transacional com o
transporte maritimo, um dos lados do elo, mas também a relacdo com os restantes modos
de transporte terrestres (ou fluvial), do outro lado do elo.

Tradicionalmente a gestdo portuéria focava-se quase exclusivamente no primeiro dos la-
dos, o qual depende quer das carateristicas geograficas, fisicas e de navegabilidade dos
portos, quer das infraestruturas portuarias e correspondente operacdo. Ao passo que 0
primeiro plano apenas limitadamente pode ser influenciavel — podem melhorar-se condi-
c¢Oes locais de navegabilidade através de dragagens ou construcdo de molhes de protecéo,
mas pouco mais — o0 segundo plano esta fortemente dependente de varidveis de decisdo
dos agentes envolvidos diretamente na atividade dos portos. Ndo serd, portanto, de estra-
nhar o enfoque histdrico neste plano nem os enormes ganhos de eficiéncia a que se tem
assistido na operacéo portuaria ao longo das ultimas décadas.

Todavia, esses ganhos no contexto de uma rede de transportes integral podem traduzir-se
apenas limitadamente em valor acrescentado para o conjunto se ndo forem acompanhados
de equivalentes melhorias do outro lado do elo. E neste plano do transporte que se mate-
rializa grande parte da competitividade direta e indiretamente associada a atividade por-
tuaria, em que a eficiéncia da operacdo portuaria, da sua ligacdo intermodal e dos restantes
modos de transporte, que constituem elos da cadeia no hinterland do porto, contribuem
conjunta e complementarmente.

E este facto que tem levado os agentes no sistema a procurarem solucdes que permitam
um maior controlo vertical dos varios elos e que, no limite, ttm conduzido a tendéncia de
integracdo vertical anteriormente referida. Mas também do ponto de vista da gestéo por-
tuéria, a anélise neste contexto de uma rede de transporte obriga a reforgar a atengéo na
relacdo com os modos de transporte no hinterland, pois, como vimos isso vai influenciar
fortemente o potencial absoluto de atividade de um porto e a sua competitividade relativa
face a outros portos que possam competir por parte do mesmo mercado de transporte de
mercadorias, num mercado relevante cada vez mais alargado.

Mas no que diz respeito aos outros portos mais proximos que partilhem pelo menos uma
parte do hinterland, a questdo ndo se coloca apenas no plano da concorréncia direta, pois
se cada um dos portos € um elo de uma rede de transporte que no hinterland tem elos
comuns com outros portos, do ponto de vista do sistema de transportes também é neces-
sario olhar para esses portos enquanto um sistema portuario na rede de transporte, po-
dendo haver beneficios matuos pela maneira como cada porto de relaciona com as redes
de transporte no hinterland comum, e até mesmo de transporte maritimo.

O grande problema, do ponto de vista da gestdo de um porto, € que neste plano dos trans-
portes 0s agentes portudrios apenas podem indiretamente influenciar as decisdes de in-
vestimento e prestacao de servigos. Trata-se de um plano de analise que, apesar de critico,
inequivocamente extravasa a area de atuacao das autoridades portuarias de per si e que,
por isso, exige uma forte coordenacdo com os agentes publicos e privados envolvidos
nessas decisdes em toda a area de potencial influéncia do porto. Naturalmente que tam-
bém o transporte maritimo se enquadra neste plano de analise dos transportes, mas nesse
lado do elo ainda é mais dificil de exercer qualquer tipo de influéncia, pela natureza dos
agentes envolvidos, como atras de descreveu.

Saliente-se que atualmente é frequente encontrar-se nos portos de referéncia mundiais
terminais multimodais dentro dos préprios portos, para minimizar os custos diretos e 0s
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tempos de manipulacgdo de cargas e tempos totais de transporte. Desde servigos de trans-
porte por via fluvial, a enormes terminais ferroviarios com ligacdes de elevada capacidade
as principais vias das redes ferroviarias nacionais e internacionais, e a modernos terminais
rodoviarios igualmente ligados as principais redes rodoviarias, sdo solu¢des que, conso-
ante as carateristicas especificas de cada porto e hinterland, se tornaram indispensaveis a
atratividade da utilizacdo de um porto.

Se se acrescentar a analise o plano logistico, essa integracdo da atividade portuaria no
conjunto das atividades a montante e a jusante torna-se ainda mas critica, pois a comple-
xidade das cadeias logisticas internacionais é cada vez maior. Se, por um lado isso tem
permitido otimizar o transporte das mercadorias do local de origem até ao seu destino
final, por outro requer uma enorme sincronizagao de todas as atividades envolvidas.

De uma forma geral as redes logisticas internacionais funcionam utilizando diversos pon-
tos focais da rede (logistic nodes) estrategicamente localizados para otimizarem os fluxos,
utilizando os diversos modos de transporte de forma complementar e alternativa, tendo
presente ndo s6 a minimizacdo dos custos diretos com cada uma das atividades de trans-
porte ou complementares (por exemplo, armazenagem, pilotagem, servicos aduaneiros,
etc.) como os custos indiretos, por exemplo relacionados ao custo de oportunidade asso-
ciados ao valor dos bens transportados, ou armazenados por razfes de seguranca de for-
necimento, e ainda, cada vez mais importante, a fiabilidade de todo o sistema de trans-
porte.

A escolha de um porto como um dos pontos focais, um hub, de uma cadeia logistica,
nomeadamente como local privilegiado de transhipment, potencialmente traz um con-
junto de beneficios diretos e indiretos ao porto e a atividade econémica no seu hinterland,
que constituem claramente um patamar mais elevado na escala de valor acrescentado do
sistema.

Desde logo, ao permitir um aumento da escala da atividade portuaria para niveis muito
superiores aos resultantes das necessidades de transporte de mercadorias dos agentes eco-
nomicos localizados no hinterland do porto, contribui para um melhor aproveitamento
das enormes economias de escala existentes (e no curto prazo ao melhor aproveitamento
da capacidade instalada), reduzindo os custos unitarios do transporte para aqueles agentes
econdémicos. Mas mais ainda, e talvez mais relevantemente, a passagem a um ponto focal
da rede leva a um grande aumento da conectividade do porto, nomeadamente pelo au-
mento do numero de destinos com ligacdo maritima direta e pela consequente reducao do
namero de transbordos necessarios para que uma mercadoria circule do ponto de origem
ao ponto de destino, o que contribui para uma reducéo significativa dos tempos totais de
transporte. Este efeito de reducdo dos tempos de transporte a partir de um porto, para além
de melhorar a competitividade do porto face a outros alternativos, contribui para a com-
petitividade dos agentes econdmicos no seu hinterland pela reducdo dos seus custos de
transag@o com os respetivos mercados fornecedores e clientes.

Do ponto de vista das condi¢cdes necessarias para a integracdo de um porto no conjunto
de hubs de uma cadeia logistica internacional, as consideracGes anteriores relativamente
a competitividade da atividade portudria sdo ainda mais reforcadas, pois a eficiéncia glo-
bal no plano das redes de transportes € apenas uma condicdo necessaria. No plano de
andlise das cadeias logisticas, a localizacdo e carateristicas naturais de navegabilidade de
um porto séo essenciais, pela forma como se posiciona geograficamente nos grandes flu-
X0s internacionais de mercadorias e pela sua capacidade técnica para acolhimento dos
grandes navios porta-contentores utilizados nas rotas de deep sea, com calados por vezes
superiores a 17 metros.
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Mais uma vez, neste mais elevado plano de analise a gestdo da atividade portuaria apenas
pode procurar garantir a eficiéncia da sua atividade, pois esta dependente da decisdo de
muitos outros agentes publicos e privados, nacionais, multinacionais e transnacionais.

2.4 O papel dos portos numa economia moderna

Pelo enquadramento da atividade portuéria feito nas secdes anteriores, facilmente se per-
cebera que atualmente a importancia econémica de um porto, ou de um sistema portuario,
vai muito para além do seu contributo direto para a criagdo de riqueza ou de emprego, ou
mesmo para prossecucao de objetivos de natureza ambiental. Atendendo a crescente im-
portancia do comércio internacional, especialmente para pequenas economias abertas for-
temente dependentes das transagdes com o exterior, o contributo da atividade portuéria é
importantissimo para um relacionamento eficiente, flexivel e fiavel dos agentes econo-
micos da sua area de influéncia com os seus mercados, contribuindo assim para a compe-
titividade da economia, em bens transacionaveis.

Num plano macro, a competitividade de um porto, ou sistema portuario, deve ser vista
pela sua capacidade de integracdo nas redes de transportes contribuindo para a reducao
do custo e da eficiéncia global das redes em que se integra. Isso depende dos somatdrios
dos custos diretos do transporte maritimo e terrestre, e da atividade portuéaria, mas tam-
bém dos custos indiretos dos estoques e da qualidade global dos servigos para os propri-
etarios da carga.

E certo que a crescente complexidade das decisdes nas cadeias de transporte de logistica
internacionais em que o0s portos se integram colocam decisdes cruciais dessas redes fora
do &mbito de atuacdo quer dos agentes diretamente envolvidos na atividade portuaria,
quer dos decisores de politica econdémica e setorial nacionais, mas isso nao deve constituir
fator de desvalorizacdo das decisdes que ficam na esfera destes Gltimos, antes deve refor-
car a importancia da sua agéo.

A compreensdo desses complexos sistemas é extremamente Util para a identificacdo das
variaveis de decisdo de cada um dos agentes nacionais e consequentemente para a defini-
cdo das estratégias politicas de médio e longo prazo. Tendo presente todo este contexto,
podem identificar-se os seguintes fatores como determinantes da referida capacidade de
integracdo de um porto nas modernas redes internacionais de transportes:

i) Infraestrutura fisica e técnica;
i)  Localizacdo geografica face as principais rotas maritimas e aos locais de ori-
gem/destino das cargas no hinterland,;
iii)  Eficiéncia da operacdo portuaria,;
iv)  Frequéncia e nimero de linhas a escalar o porto;
v)  Custo e qualidade da pilotagem, reboque, amarracéo e outros servigos comple-
mentares;
vi)  Custo e eficiéncia da gestdo e administracdo portudria, incluindo servigos adua-
neiros, capitanias, etc.;
vii)  Niveis de seguranca e responsabilidade ambiental;
viii)  Disponibilidade, qualidade e custo de atividades logisticas de valor acrescentado
(como a (des)consolidagéo de contentores, etc.);
iX)  Reputacdo do porto; e
x)  Capacidade, fiabilidade, frequéncia e custos das interligacdes ferroviérias, fluviais
e rodoviarias,
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sendo que existe algum grau de circularidade entre estes fator criticos de sucesso e a pro-
pria integracdo do porto nessas redes internacionais.

Resulta evidente que alguns destes elementos ndo séo alteraveis, outros dependem de
agentes externos, restando alguns na esfera de gestdo de cada porto e ainda outros que
requerem decisdes supraportuérias. Por outro lado, também € evidente a necessidade de
acOes consistentes entre elas e no tempo, porque alguns destes aspetos so sdo alteraveis
num horizonte temporal de varios anos, que permitam a definicdo e execucao das medidas
necessarias; outros, como a fiabilidade e a reputacdo, requerem regularidade de acdo ao
longo do tempo.

Note-se que do ponto de vista econdmico o papel de um porto na economia vem muito
mais pelo lado da oferta, da disponibilizacéo eficiente de um servigo, do que pelo contri-
buto direto para o valor acrescentado ou emprego, ou mesmo indireto por via dos seus
consumos intermédios. Este tipo de efeitos economicos de choque na oferta sdo de muito
mais dificil estimacdo, pois a disponibilizacdo de servigos s6 tem impactos, por essa Vvia,
na medida em que a sua inexisténcia ou exploracao ineficiente estivesse a constituir uma
restricdo ativa para outras atividades, o que é sempre dificil de antecipar.

Todavia, pode com seguranca afirmar-se que fazé-lo da forma mais eficiente possivel é
condicdo necessaria para potenciar todas as oportunidades das restantes atividades eco-
nomicas que dele possam necessitar. Dai a sua enorme importancia, nomeadamente, para
as empresas exportadoras, ndo tanto pelo custo direto das operacdes que ja estdo a ser
realizadas, mas, acima de tudo para potenciar novas operagcdes comerciais entre as em-
presas nacionais e 0s restantes paises.

Nesta perspetiva, 0 numero de linhas regulares diretas a partir dos portos nacionais, espe-
cialmente para destinos com maior peso ou potencial para o comércio externo, € um in-
dicador critico, pois quanto maior for o nimero de linhas menor é o tempo esperado de
transporte, que frequentemente € um fator critico de oportunidade de negdcio, para além
de contribuir para a redugéo do custo total do transporte.

2.5 Intervencgdo do Estado no sector portuario: entre a prestacdo, a admi-
nistracao e a regulacao

Aqui chegados, com a descricdo e enquadramento da atividade portuaria feitos nas secdes
anteriores, foquemo-nos no papel reservado a intervencdo do Estado no sector portuario.
Facilmente se identificam as classicas causas de falhas de mercado que podem justificar
intervencao publica.

Em primeiro lugar, o forte peso dos custos de capacidade na estrutura de custos, com
grande parte dos ativos com vidas Uteis de dezenas de anos, introduz elementos de mo-
nopdlio natural que ndo podem deixar de ser considerados, apesar de o alargamento geo-
grafico do mercado relevante dos portos ter vindo ao longo do tempo a diluir a importan-
cia deste elemento, que ha décadas atras era razdo suficiente para uma forte intervencao
publica. Atualmente, ainda assim, as enormes economias de escala decorrentes da “tec-
nologia portuaria” ndo favorecem a procura de solugdes muito descentralizadas pelos
agentes privados ao nivel de um porto, influenciado as medidas de politica publica estru-
turais.

Todavia, a dimensdo da gestdo territorial & provavelmente o principal fator isolado de
intervencao do Estado neste sector, pois, até por razdes histdricas, os terrenos e as massas
de 4gua em que os portos estdo implantados sdo de titularidade publica (do Estado), séo
recursos indispensaveis a prestacao do servico e sdo escassos devido aos requisitos fisicos
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e geograficos para a operacao portuaria. Nestas circunstancias, ao Estado compete definir
a forma de acesso a esses bens do dominio publico, o que, dada a sua escassez, tem como
consequéncia determinar as condigdes de acesso as atividades econdmicas para as quais
tais bens sdo indispensaveis, neste caso, a atividade portuaria. A crescente pressao terri-
torial da envolvente de alguns portos, a que ja aludimos, vem elevar a importancia da
gestdo desse recurso e a necessidade de intervencdo do Estado, que acaba assim por in-
tervir inevitavel e diretamente na estrutura de mercado.

Em terceiro lugar, note-se que para as diversas atividades complementares (anteriormente
descritas) possam ser desenvolvidas de forma eficiente num porto € necessario que haja
um mecanismo de coordenacdo eficaz, o que num mercado a funcionar de forma razoa-
velmente concorrencial passa pelo sistema de informacéo fornecido pelo conjunto de pre-
cos resultante das transacdes comerciais que naturalmente se geram. Ora, atentas as insu-
peraveis restricdes de acesso a pelo menos algumas das atividades, bem como as diferen-
tes posi¢cdes negociais que a heterogeneidade de agentes imporia, sera razoavel aceitar
que dificilmente uma solucdo de mercado descentralizada seria eficiente, por falha no
sistema de informac&o. Daqui a crescente necessidade das autoridades portuarias se foca-
rem na gestdo das relacdes entre 0s agentes que constituem a comunidade portuéria, as-
sumindo-se como mecanismo centralizado, ou 0 minimo facilitador, dessa coordenacgéo
tdo critica para a eficiéncia global da atividade portuéria.

Acresce que o correto funcionamento de um porto depende da sua integracdo nas redes
logistica e de transportes, as quais normalmente sdo da responsabilidade de entidades
publicas ou de entidades privadas exercendo poderes publicos, dado que também estas
necessitam de utilizar bens do dominio publico, pelo que ndo é possivel a um agente
privado determinar isoladamente o regular funcionamento da operacéo portuaria. Ou seja,
também por via do relacionamento da atividade portuéria (como um todo) com o restante
territério sdo convocadas a necessidade de intervencao do Estado ao nivel da gestéo ter-
ritorial e de coordenacéo de atividades que complementarmente concorrem para e efici-
éncia global de um porto.

Finalmente, restam alguns efeitos externos, positivos e negativos, da atividade portuéria
sobre a sociedade, que ainda que ndo exigissem uma intervencdo de fundo, direta, do
Estado neste sector por existirem instrumentos menos intrusivos mas eficazes para lidar
com as distor¢des decorrentes de tais efeitos, ndo deixam reclamar algum tipo de inter-
vengao.

Sdo todas estas razGes que determinam a intervencdo do Estado no sector portuario. Essa
intervencao tem sido realizada, historicamente, primeiro como prestador da totalidade dos
servigos — o designado modelo de service port — normalmente através de administracdo
direta do Estado, mais tarde como proprietario dos ativos e detentor da mao-de-obra ne-
cessaria a operacdo dos mesmos, mas permitindo a participacdo de outras empresas em
algumas atividades de movimentacao de cargas (por exemplo, a bordo dos navios) — mo-
delo tool port — e mais recentemente acima de tudo como administrador do porto — mo-
delo de landlord port. Apesar desta tendéncia histérica, coexistem atualmente no mundo
os trés modelos descritos.

Como veremos no capitulo seguinte, Portugal ndo foi imune a esta evolugdo estando
muito proximo de um modelo de landlord. Hoje o Estado cumpre o papel ubiquo de ser
0 protagonista geral do sector, sendo prestador direto de alguns servi¢os (como a pilota-
gem), administrador de outros servi¢cos mediante a atribuicdo de direitos de exclusividade
territorial a agentes privados (como operadores de terminais), controlador de atividades
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totalmente privadas em mercado aberto e livre (como o do transporte maritimo) e, de um
modo geral, regulador de todos 0s servicos existentes.

Coloca-se, pois, a questdo de saber como podera otimizar-se a intervencdo publica no
sector portuario? Quais as condi¢fes para um intervencao, ela prépria, eficiente?

O primeiro passo consiste em identificar claramente as motivagdes da intervencéo e o
interesse publico associado a atividade portuaria para que dai se retirem os objetivos, as
metas a atingir com a intervencéo do Estado. E dessa forma que o Estado pode determinar
com clareza o que espera do sector portuario, diagnosticando se essas tarefas devem ser
executadas por si ou pelos varios agentes que laboram no sector. Ou seja, sO a partir dai
se pode conceber e fazer o percurso de modo a que os portos produzam o seu resultado
6timo através da satisfacdo dos objetivos pretendidos pelo Estado.

Caso nao fique claramente definido o que se espera dos portos — e bem assim da acdo das
empresas privadas, do Estado-regulador setorial, do Estado-regulador ambiental, do Es-
tado-poder local, do Estado-acionista, etc. —, é provavel que nédo seja possivel uma defi-
nicdo inequivoca do interesse publico, e, por consequéncia, do mandato entregue aos or-
ganismos publicos prestadores ou reguladores ou, até, dos agentes privados regulados.
Ao invés, é muito provavel que a atuagdo de cada uma das partes publicas conflitue fre-
guentemente com a de outra, desperdicando recursos e sacrificando o correto alinhamento
de interesses com a causa publica. Note-se que sdo esses objetivos claros e publicamente
assumidos que acabardo por nortear todas as acdes da intervencdo pablica, induzindo os
comportamentos dos restantes agentes da comunidade portuéria. Ou seja, uma boa defi-
nicdo de objetivos é indispensavel ao correto desenho institucional da ac¢do do Estado, o
segundo passo do processo de intervengéo.

Deste ponto de vista, do desenho da politica publica, assumindo a consolidacdo do per-
curso em direcgdo a um modelo de landlord e tendo presente o contexto da atividade
portuaria na atualidade apresentado nas secOes anteriores, podem identificar-se trés areas
criticas, mesmo condic¢des necessarias, a uma intervencao publica que potencie os bene-
ficios globais da atividade portuaria numa economia moderna:

(1) Um adequado equilibrio entre os patamares local e nacional de governacdo dos
portos;

(2) Uma regulacéo eficiente; e

(3) Contratos de operacdo portuéria eficientes.

Como se aflorou em se¢do anterior, sdo poucos os fatores criticos de sucesso de um porto
que estdo na esfera de intervencdo do decisor de politica publica, mas entre esses podem
identificar-se alguns que sdo melhor tratados ao nivel da gestéo local do porto — a otimi-
zacdo operacional, a gestdo das relacdes entre e com todos os stakeholders, a promogéo
comercial e a gestdo financeira, entre outras — outros que, ao invés, requerem uma analise
e uma intervencdo supra-portuéria — por exemplo, as ligacdes e planeamento das redes de
transporte no hinterland, os investimentos estruturais estratégicos dentro e fora dos portos
ou a promocao do sistema portuario nacional. A forma como se identificam esses espacos
de atuacdo publica, 0s responsaveis e 0s processos de tomada de deciséo séo criticos para
uma solugdo de equilibrio entre os incentivos a eficiéncia produtiva e a concorréncia entre
portos, por um lado, e 0 aproveitamento das economias de escala e de gama, bem como
dos efeitos externos positivos da atividade portuaria a luz do interesse publico global, por
outro.

No que diz respeito a regulacdo econémica, pese embora uma parte se possa dirigir as
empresas que exercem a sua atividade num porto (por exemplo em regime de concessao)
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e possa ser directamente implementada pelas a pelas autoridades portuarias, estas ultimas
também devem estar sujeitas a regulacdo emanada de uma entidade reguladora nacional.
Né&o pode obnubilar-se que séo entidades a quem o Estado confere poderes especiais que,
dados os seus legitimos interesses proprios (bem como dos seus gestores, funcionarios e
demais interessados) podem proporcionar desvios relativamente a melhor prossecucéao do
interesse publico, risco que nem mesmo o fato de terem como acionista comum, e Unico,
o Estado pode acautelar. No limite e num plano teérico, podera questionar-se se faz sen-
tido haver um regulador de empresas publicas reguladas, mas para além de néo ser caso
inédito no universo de paises ocidentais, tanto a experiéncia empirica tem mostrado a
insuficiéncia do controlo acionista publico em circunstancias como esta, Como mesmo
teoricamente um modelo deste tipo pode revelar-se dptimo. Existindo essa entidade regu-
ladora, é necessario que a mesma goze de autonomia administrativa e financeira, inde-
pendéncia de todos os interessados, incluindo o poder politico, meios humanos e materiais
para poder cumprir a sua missdo com eficacia e competéncias de natureza sancionatoria
para fazer cumprir as suas decisoes.

Por ultimo, os contratos de operacdo portuaria (seja no modelo de concessdo ou no de
land lease) podem ser considerados o mais importante instrumento de politica econdmica
num landlord port, uma vez que neles se materializam grande parte das politicas econ6-
micas para o sector, reflectindo os objetivos para o porto e o sistema portuario, as politicas
de gestdo do dominio publico, os modelos de financiamento dos portos, 0s mecanismos
de monitorizacdo, reporte e governacdo no porto, a politica de promogéo de concorréncia
intra e interportuaria, etc. Consequentemente, todas as fases da contratacdo, desde os
procedimentos de seleccdo e definicdo das condi¢des de exercicio da atividade até a sua
gestdo corrente durante o periodo de exploracao, incluindo o final do contrato, devem
merecer um cuidado extremo, que forcosamente tem de envolver as autoridades portua-
rias ao nivel local, pois o contrato é de uma atividade a desenvolver num porto em con-
creto que esta sob a sua alcada; mas também autoridades a nivel nacional, pelas suas
implicacdes em patamares de politica supra-portuaria. Naturalmente que s6 é possivel
conceber e implementar contratos de operacdo portudria eficientes se as condi¢des ante-
riores estiverem reunidas, pelo que aquelas sdo condi¢bes necessarias destes.
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3 Avaliacao do funcionamento atual do sector portuario

Feito que foi o enquadramento econémico da atividade portuaria, bem como definido o
referencial de analise, pode agora passar-se a avaliagdo da situagdo do sector portuario
em Portugal, nomeadamente no que respeita a sua governacdo, ao contexto juridico, a
operacao e aos servicos portuérios, passando pelos respetivos aspetos econémicos e fi-
nanceiros. Antes, porém, importa identificar e caracterizar a atividade dos portos que fo-
ram objeto dessa anélise, na qual se fundamenta as propostas feitas no capitulo 4.

3.1 Identificagdo e breve caracterizacao da atividade dos portos nacio-
nais

Como descrito na secdo 2.2.1 a atividade portuédria estd fortemente relacionada com o
comeércio internacional e a correspondente necessidade de transporte de bens. Em Portu-
gal verificou-se em 2009 e 2010 um volume anual de entrada de aproximadamente 50
milhdes de toneladas de mercadorias, quantidade que caiu 3% em 2011. O mesmo néo se
passou com o valor das mercadorias entradas, que em 2011 mantiveram um crescimento
de 3,9% para 53,8 mil milhdes de euros, embora menos acentuado que no ano anterior
(10,2%). Ja a saida de mercadorias no territorio nacional apresentou neste periodo um
crescimento quer em toneladas (13% em 2010 e 3,1 em 2011), quer em valor (16,7% em
2010 e 16,3% em 2011), para, respetivamente, 29,5 milhdes de toneladas e 40,3 mil mi-
Ihdes de euros em 2011 (Figura 3).
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Figura 3 - Entradas e saidas de mercadorias em Portugal, entre 2009 e 2011 (Fonte: INE)

Um pouco mais de metade das mercadorias entradas em quantidade e % em valor sao
procedentes da Europa, embora se tenha assistido a uma ténue reducao do peso da Europa
em 2011, com aumento do peso das outras regides, a excecdo de Africa quando conside-
radas as quantidades (Figura 4).
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Figura 4 - Mercadorias entradas em Portugal, por regido de procedéncia entre 2009 e 2011 (Fonte: INE)

No que diz respeito as mercadorias saidas, em valor a Europa assume um peso semelhante
ao que tem nas entadas (cerca de 75%), Africa e América cerca de 10% e 8%, respetiva-
mente. Em quantidades 2/3 das saidas sdo para a Europa (Figura 5). Estes dados indicam
ainda que as mercadorias procedentes de Africa e da Améria tém um valor médio muito
menor do que as procedentes das restantes regides, 0 mesmo se passando, embora com
menor intensidade, nas saidas para Africa.

®EUROPA WAFRICA wAMERICA mASIA wAUSTRALIAE OCEANIA = DIVERSOS

Figura 5 - Mercadorias saidas Portugal, por regido de destino entre 2009 e 2011 (Fonte: INE)

Como se pode verificar nas Figuras 6 e 7, 2/3 das mercadorias entradas em Portugal e um
pouco mais de 50% das saidas sdo transportadas por via maritima, ou seja, usando a rede
de portos nacionais. Todavia, quando analisados os dados em valor, isso apenas repre-
senta cerca de 1/3 das entradas e saidas de mercadorias, refletindo um valor médio das
mercadorias transportadas por via maritima mais baixo do que pelos restantes modos de
transporte.

No que diz respeito a Europa, como regido de origem e destino dessas mercadorias, veri-
fica-se que é por via rodoviaria que quase 80% do valor das mercadorias entradas e saidas
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é transportado, valores que passam para quase 55% nas quantidades entradas e 65% nas
saidas.

Naturalmente que de e para Africa, América e Asia quase a totalidade das quantidades
entradas e saidas sdo por via maritima, embora nas saidas, em valor, o transporte aéreo
represente 8%, 12% e 31% respetivamente para cada uma destas regides.
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Figura 6 - Entradas de mercadorias de Portugal, por modo de transporte e regido de procedéncia, en-
tre 2009 e 2011 (Fonte INE)

E ainda surpreendente o reduzidissimo peso que o modo ferroviario assume nas quanti-
dades de mercadorias entradas e saidas, que ndo vai além de 4% no primeiro caso e de
1% no segundo.
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Figura 7 - Saidas de mercadorias de Portugal, por modo de transporte e regido de destino, entre 2009 e
2011 (Fonte INE)

Sendo certo que a atividade portuaria ndo se esgota no movimento de mercadorias, esta
informacdo ndo deixa de retratar o papel do sector portuério no transporte internacional,
eventualmente subestimando o seu peso porque uma parte dos bens ndo incluidos nesta
categoria tem como origem/destino regides para as quais o transporte maritimo é prepon-
derante.
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Embora na costa continental portuguesa haja cerca de duas dezenas de portos, uma boa
parte deles apenas tem condicdes para funcionar como porto de recreio e/ou porto de
pesca. Do ponto de vista comercial, apenas oito portos tém atualmente movimentagdo de
cargas; sao eles, de norte para sul: o porto de Viana do Castelo; o porto de Leixdes; 0
porto de Aveiro; o porto da Figueira da Foz; o porto de Lisboa; o porto de Setubal; o porto
de Sines; e o0 porto de Faro (que pela sua reduzida expressao se deixara de fora da ana-
lise)®.

Embora estes portos também apresentem outras valéncias, nomeadamente para recreio,
pesca ou construgdo e reparagdo naval, concentremo-nos na evolucdo da sua atividade
quanto a movimentacdo de carga. De acordo com os dados do IMT, na ultima década
(entre 2003 e 2012) a quantidade global de carga movimentada nos sete principais portos
nacionais aumentou cerca de 18%, mas reflectindo um comportamento muito diferenci-
ado entre os diversos tipos de carga (Figura 8).
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Figura 8 - Movimentacdo de carga nos principais portos nacionais na ultima década (Fonte: IMT)

Ao passo que a movimentagdo de granéis liquidos e sélidos se manteve razoavelmente
estavel (+1% e -5%, respetivamente) a movimentacado de carga geral registou um aumento
de 80% no mesmo periodo.

Igualmente diferenciado € o contributo de cada um dos sete principais portos para a mo-
vimentacéo total, pois os portos de Leixdes, Lisboa e Sines sdo responsaveis por mais de
80% da atividade. O porto de Setubal contribui com 10%, o de Aveiro com 5% o da
Figueira da Foz com 2,5% e o de Viana do Castelo com menos de 1%.

Tomando por referéncia os volumes de carga geral dos Ultimos trés anos, a reparticdo
entre Leix0es, Lisboa e Sines é relativamente equilibrada, cada um com cerca de % do
total nacional, mas nos granéis liquidos Sines representa mais de 61%, Leixdes cerca de
26% e Lisboa menos de 7% (Tabela 2). Quanto os granéis solidos, Lisboa a Sines séo,
cada um, responsaveis por cerca de ¥ da movimentagdo seguidos de Setubal (19%) e
Leixdes (14%), reflectindo estes nimeros os distintos perfis de carga de cada porto.

> Embora o porto de Portimdo também faca parte dos portos comerciais, ndo regista atualemente movi-
mentacdo de cargas.
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Viana do Castelo 794.070 620.549 604.989 610.521 592.787 475.504 406.903 524.140 490.824 502.917
Granéis Sélidos 542.425 397.292 376.009 281.822 268.799 201.348 167.969 169.505 129.532 173.568
Granéis Liquidos 43.567 50.846 58.406 52.494 47.309 38.909 39.402 16.917 26.164 28.394
Carga Geral 208.078 172.411 170.574 276.205 276.679 235.247 199.532 337.718 335.128 300.955

Douro e Leixdes 13.450.382 13.703.505 14.050.710 14.016.182 14.948.486 15.635.100 14.142.539 14.568.919 16.260.439 16.607.541
Grangis Sélidos 2.237.335 2.378.268 2.302.441 2.150.199 2.106.289 2.191.051 2.085.842 2.226.891 2.493.986 2.168.185
Granéis Liquidos 7.471.311 7.298.616 7.713.004 7.404.130 7.642.622 8.141.646 7.098.032 6.729.718 7.506.520 7.047.615
Carga Geral 3.741.736 4.026.621 4.035.265 4.461.853 5.199.574 5.302.402 4.958.666 5.612.309 6.259.932 7.391.741

Aveiro 2.964.621 3.133.656 3.328.816 3.349.570 3.270.661 3.466.093 2.915.455 3.752.671 3.317.519 3.318.067

Granéis Sdlidos 1.066.701 1.070.886 1.442.521 1.158.652 1.307.481 1.369.943 1.297.301 1.459.748 1.300.993 1.025.170
Granéis Liquidos 606.227 607.571 536.257 534.703 564.091 629.269 692.869 952.036 1.033.980 1.033.560
Carga Geral 1.291.693 1.455.199 1.350.038 1.656.214 1.399.089 1.466.881 925.285 1.340.888 982.546 1.259.337

Figueira da Foz 806.121 998.547 956.582 1.107.498 1.199.754 1.149.826 1.177.219 1.615.891 1.701.833 1.787.838
Granéis Sélidos 333.387 413.311 439.001 578.810 605.314 495.566 519.397 668.765 665.641 643.432
Granéis Liquidos - - 23.503 6.889
Carga Geral 472.735 585.236 517.581 528.688 594.440 654.260 657.821 947.126 1.012.688 1.137.517

Lisboa 12.470.839 11.783.514 12.420.906 12.293.965 13.158.951 12.980.193 11.712.538 11.993.572 12.346.561 11.080.697
Granéis Sélidos 4.789.945 4.760.656 5.202.885 5.171.045 5.605.936 5.327.780 4.410.141 4.658.256 4.624.935 4.274.376
Granéis Liquidos 1.452.269 1.275.750 1.608.465 1.392.277 1.346.198 1.557.524 1.924.068 1.837.818 1.894.118 1.743.134
Carga Geral 6.228.625 5.747.108 5.609.556 5.730.643 6.206.817 6.094.889 5.378.329 5.497.498 5.827.508 5.063.187

Setubal 6.090.769 6.521.769 6.642.136 6.204.146 6.833.985 6.124.140 5.915.884 7.006.253 6.892.587 6.058.579
Granéis Sélidos 2.883.492 3.091.736 3.224.267 3.172.440 3.695.708 3.144.485 3.355.046 3.855.986 3.097.127 2.653.013
Granéis Liquidos 1.323.106 1.133.045 1.716.538 1.091.914 955.209 953.328 692.842 700.862 627.870 558.987
Carga Geral 1.884.171 2.296.987 1.701.331 1.939.793 2.183.068 2.026.327 1.867.996 2.449.406 3.167.590 2.846.580

Sines 20.863.169 22.476.068 25.041.506 27.196.330 26.299.079 25.148.564 24.345.799 25.484.758 25.781.128 28.562.754
Grangis Sélidos 5.396.242 5.415.920 5.801.572 6.180.222 4.962.069 4.353.621 5.295.744 2.996.272 4.041.594 5.406.869
Granéis Liquidos 15.442.872 16.764.973 18.552.678 19.506.184 19.321.879 17.780.066 15.977.174 18.030.409 16.150.656 16.275.552
Carga Geral 24.055 295.175 687.257 1.509.924 2.015.131 3.014.877 3.072.880 4.458.077 5.588.877 6.880.333

Total 57.439.972 59.237.609 63.045.645 64.778.211 66.303.703 64.979.419 60.616.336 64.946.204 66.790.890 67.918.393
Granéis Sélidos 17.249.527 17.528.069 18.788.695 18.693.190 18.551.596 17.083.793 17.131.440 16.035.422 16.353.809 16.344.613
Granéis Liquidos 26.339.353 27.130.802 30.185.349 29.981.702 29.877.308 29.100.742 26.424.386 28.267.760 27.262.812 26.694.131
Carga Geral 13.851.091 14.578.737 14.071.601 16.103.320 17.874.799 18.794.883 17.060.509 20.643.022 23.174.269 24.879.649

Tabela 2 - Movimentacdo de cargas em toneladas, nos principais portos nacionais entre 2003 e 2012
(Fonte: IMT)

Entre os trés maiores portos, o de Sines foi 0 que apresentou a maior taxa de crescimento
(37%) no periodo em andlise, essencialmente a custa da carga geral, seguido do de Lei-
x0es que cresceu 24%, também quase totalmente devido ao crescimento da carga geral.
Ja o de Lisbhoa registou uma queda de 11% na sua atividade. Entre a carga geral saliente-
se a forte presenca da movimentacao de contentores, que entre 2003 e 2012 quase dupli-
cou em Portugal, com uma taxa de crescimento média® anual superior a 7,7%, que apenas
em 2009 foi negativa (Figura 9).

6 Média geométrica entre 2003 e 2012.
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Figura 9 - Movimento de contentores, no conjunto dos principais portos nacionais entre 2003 e 2012
(Fonte: IMT)

Em 2012 Lisboa perdeu a lideranca da movimentacdo de contentores para Leixdes e foi
ainda ultrapassada por Sines (situacdo para a qual contribuiu o longo periodo de greves
no final de 2012), os quais passaram a representar, respetivamente, 36% e 32% do total
nacional, ficando-se Lisboa pelos 28% (Tabela 3). Saliente-se que Sines foi crescendo
progressivamente ao longo destes 10 anos, que coincidem com a primeira década de fun-
cionamento do terminal de contentores e que atualmente cerca de 2/3 dos movimentos
registados correspondem a transhipment, proporcédo que se tem mantido estavel ao longo
dos ultimos 3 anos.

Douro e Leixdes 320.433 349.495 352.002 378.387 433.486 450.026 454.503 483.411 514.087 632.665 36%
Sines 40 19.211 50.994 121.957 150.038 233.118 247.633 376.019 445.185 553.029 32%
Lisboa 554.405 514.769 513.241 512.501 554.774 556.062 500.857 512.753 541.907 485.696 28%
Setubal 12.059 19.515 13.145 15.736 12.425 17.440 24.986 50.827 77.127 49.350 3%
Figueira da Foz 2.717 9.948 10.799 10.093 10.667 13.596 13.392 16.475 19.488 19.826 1%
Viana do Castelo 214 19 120 710 609 632 666 <1%
Aveiro 1 2 1 7 61 23 - - -

Total TEUs  889.655 912.940 940.181 1.038.889 1.161.416 1.270.423 1.242.103 1.440.093 1.598.426 1.741.232 100%

Fonte: IMT

Tabela 3 - Movimento de contentores (TEU), nos principais portos nacionais entre 2003 e 2012 (Fonte: IMT)

Por altimo, considera-se pertinente contextualizar brevemente os portos nacionais na ati-
vidade portuaria na UE, pois transmite bem a nocdo da reduzida escala nacional. Segundo
os dados do Eurostat disponiveis em Abril de 2013, Portugal é o 14° pais do conjunto
UE+Noruega no total de carga movimentada e o 10° na carga correspondente a contento-
res, em ambos os casos com uma quota europeia (1,8% e 2,2%, respetivamente) superior
a do seu PIB (Figura 10).
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Figura 10 - Movimentag&o de carga em 2011 na UE e Noruega, por pais (Fonte: Eurostat)

Mas ao nivel dos portos é evidente a reduzida escala dos portos nacionais em face dos
maiores portos europeus. O maior porto nacional no total de carga fica apenas em 34°
lugar no conjunto dos portos UE+Noruega, embora entre no Top20, na 182 posi¢do, na
carga contentorizada (Figura 11). Porém, o porto de Sines é 14,4 vezes menor do que 0
porto de Roterddo, 6,5 vezes menor que o de Antuérpia e 4,4 vezes menor do que o de

Hamburgo.
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Figura 11 - 20 maiores portos da UE em movimentagao de carga, em 2011 (Fonte: Eurostat)

Estas relacGes de escala tornam-se gritantes quando se considera a carga de contentores,
pois o porto de Roterdado é 20,3 vezes maior do que o de Sines, 0 de Antuérpia 18,7 vezes
maior e o de Hamburgo 15,8 vezes maior. Mesmo o porto de Barcelona, que se posiciona

em 8° lugar, € 3,9 vezes maior que o de Sines.
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3.2 Governacao dos portos

3.2.1 Problemas de um enquadramento institucional em permanente refor-
mulacao

O sistema portuério nacional laborou institucionalmente durante décadas num quadro re-
lativamente estavel; contudo nos Gltimos 25 anos conheceu sucessivas e crescentes mu-
tacoes.

Sem ceder a tentacdes de tentar retirar um sentido da Histdria, é ainda assim percetivel a
existéncia (pelo menos até ha pouco tempo) de elementos perenes na configuracéo insti-
tucional do sector portuario, resistentes as evolucGes das orientacBes de politica para o
sector, que consistem uma espécie de fio condutor da evolugdo do panorama portuério
nacional. Em concreto, constata-se que o sistema portudrio nacional tem sido cunhado
pelo principio de que os portos, a partir de certa dimensdo, devem ser administrados néo
por um ente centralizador, mas sim, quando razdes de eficiéncia ou eficacia o aconselhem,
ser geridos por entes proprios; e isto, em todo o caso, sem prejuizo de uma subordinacdo
geral aos comandos provenientes da execucédo da politica nacional de portos.

Para compreender o atual enquadramento legal e institucional ndo é necesséario recuar a
tempos demasiadamente remotos; basta comegar o excurso histérico no periodo entre as
décadas de 40 e meados dos anos 80 do século passado. Nesse periodo o sector portuério
gozou sempre da mesma configuracdo institucional basica. Essa organizacdo foi gizada
no quadro da politica de desenvolvimento portuério do Estado Novo, materializada na
Lei dos Portos (Decreto com forca de lei n.° 12757, de 2 de Dezembro de 1926), no De-
creto-Lei n.° 33922, de 5 de Setembro de 1944, que aprovou a segunda fase do Plano
Portuario Nacional, e na Lei n.° 2035, de 30 de Julho de 1949, denominada Lei da Explo-
racao Portuéria, que definiu as bases gerais do Estatuto das Juntas Auténomas dos Portos.

Assim, a exploracdo dos portos de Lisboa e do Douro e Leix8es foi confiada a adminis-
tracdes autdbnomas sob tutela direta do Governo; ao passo que 0s restantes portos eram
conjuntamente administrados por juntas autbnomas, subordinadas a coordenacéo, orien-
tacdo e fiscalizacdo técnica e administrativa da Junta Central de Portos — mais tarde a
Direccdo-Geral de Portos (mais precisamente, criada em 1971 a partir da Junta Central
de Portos). Uns e outros, contudo, submetiam-se as orientaces conferidas pelo Governo.

Os estatutos organicos das referidas administracBes dos principais portos datavam de
1948, tendo sido aprovados através do Decreto-Lei n.° 36976, no caso da Administragdo-
Geral do Porto de Lisboa (AGPL), e do Decreto-Lei n.° 36977, no caso da Administracdo
dos Portos do Douro e Leixdes (APDL), ambos de 20 de Junho. Por seu turno, o estatuto
organico das juntas autonomas dos portos foi aprovado através do Decreto-Lei n.° 37754,
de 18 de Fevereiro de 1950 (Juntas Auténomas dos Portos do Norte, do Centro, do Porto
da Figueira da Foz, da Ria e da Barra de Aveiro, do Porto de Setlbal, dos Portos do
Sotavento do Algarve e dos Portos do Barlavento do Algarve). Pelo Decreto-Lei n.°
40172, de 26 de Maio de 1955, a Junta Auténoma da Ria e da Barra de Aveiro foi con-
vertida em Junta Autonoma do Porto de Aveiro. Mais tarde foi criada a Administracdo do
Porto de Sines (APS), pelo Decreto-Lei n.° 508/77, de 14 de Dezembro, tendo funcionado
por um largo periodo de tempo em regime provisorio de instalagéo, fruto das dificuldades
encontradas na aprovacao do seu estatuto organico.

O Decreto-Lei n.° 348/86, de 18 de Outubro, foi o tiro de partida para as sucessivas mu-
tacdes a que o sistema portuario nacional foi sujeito nos ultimos 25 anos. Se durante qua-
tro décadas pouco mudou no campo institucional do sector portuario, bem se pode dizer
que o legislador quis a partir dai dar largas a todo o seu impeto reformador. No entanto
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os principios fundamentais foram mantidos com o Decreto-Lei n.° 348/86, de 18 de Ou-
tubro, apesar de serem tentativas de atualizar o sistema portuario nacional, procurando
adaptar os métodos de gestdo dos portos aos respetivos trafegos e as regras em voga no
sector publico administrativo.

No que concerne a existéncia de um ente nacional e centralizador para a politica de portos,
desde 1986 que se assistiu ao fendmeno de crescente concentracdo nhum Gnico organismo
publico de todas as competéncias que de algum modo respeitam ao sector e que se encon-
travam dispersas até entdo por diversas entidades. No fundo, verificou-se uma evolugéo
permanente e subscrita pelos varios Governos de reforcar paulatinamente quem produz a
politica nacional de portos, integrando num Unico organismo a responsabilidade de abor-
dar todos os assuntos que se relacionem com o sector. Essa evolucdo constante de redugéo
de entidades/protagonistas e de concentracdo de competéncias foi, contudo, reorientada
em 2012. A concentracgdo foi a partir dai focada para toda a politica de transportes, con-
centrando num Unico organismo as competéncias até entao dispersas em varios entes res-
peitantes a concepgdo e implementacdo do transporte rodoviario, ferroviario e maritimo,
bem como da sua regulacdo econdmica. Isso obrigou, contudo, a uma nova dispersao de
atribuic@es de regulamentacdo técnica relativas ao sector maritimo-portuario por diversos
organismos.

Jano plano da prépria administracdo dos portos, deve no entanto ter-se presente que essas
mutacdes incidiram apenas sobre a definicdo de quem administra os portos; ou, mais pre-
cisamente, sobre o regime estatutario aplicavel a essa entidade administrante. E que este
sector ndo foi imune ao fendmeno global de fuga para o direito privado que varreu a
Administracdo Publica portuguesa nas ultimas décadas, em que 0s modelos de gestdo
empresariais e societarios foram vistos como soluc¢des adequadas para uma melhor gestdo
das atividades publicas. Mas as sucessivas reformas legislativas e institucionais ndo aban-
donaram (pelo menos formalmente) o principio do sistema portuario de que os portos
tendem a ser geridos em unidades locais (ainda que ndo todos), ao passo que a politica
nacional é assegurada por um ente nacional.

Ao nivel da macroestrutura portuaria — o que equivale a dizer, o nivel da producdo e
execucdo da politica nacional portuaria — conheceu a seguinte evolucao desde 1986:

- Substituicdo da Direccao-Geral de Portos (DGP) pelo Instituto Nacional de Portos
e Costas Maritimas (INPCM);

- Substituicdo do Conselho Nacional de Portos (CNP), criado pelo Decreto-Lei n.°
322/84, de 8 de Outubro, pela Comissdo Nacional de Portos (CNP);

- Em 1992, concentracdo na Direccdo-Geral de Portos, Navegacéo e Transportes
Maritimos (DGPNTM), das anteriores competéncias da Direccdo-Geral de Portos
(DGP) e da Direccdo-Geral da Navegacdo e Transportes Maritimos (DGNTM);

- Em 1998, concentracdo no Instituto Maritimo-Portuario (IMP) das funcdes respei-
tantes as areas de portos, navegacdo maritima e da regulamentacdo das atividades
de transporte maritimo, inspecéo de navios, pilotagem e operagdo portuéria, até en-
tdo dispersas na Direccdo-Geral de Portos, Navegacdo e Transportes Maritimos
(DGPNTM), no Instituto de Trabalho Portuario (ITP) e no Instituto Nacional de
Pilotagem dos Portos (INPP);

- Em 2002, concentragéo no Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos (IPTM)
das func@es do Instituto Maritimo-Portuario (IMP), do Instituto Portuario do Norte
(IPN), do Instituto Portuario do Centro (IPC), do Instituto Portuario do Sul (IPS) e
do Instituto da Navegabilidade do Douro (IND), passando a exercer a supervisao,
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regulamentac&o e inspec¢do do sector maritimo e portuario, bem como e a promocao
da navegabilidade do Douro;

Em 2012, disperséo das competéncias do Instituto Portuario e dos Transportes Ma-
ritimos (IPTM) em varios novos organismos, recebendo o Instituto da Mobilidade
e dos Transportes (IMT), entdo criado pelo Decreto-Lei n.° 236/2012, de 31 de
Outubro, as competéncias respeitantes a supervisdo e regulagdo da atividade eco-
nomica dos portos comerciais e dos transportes maritimos, bem como da navegacao
da via navegavel do Douro, a Direccédo-Geral de Politica do Mar (DGPM) a defi-
nicdo de orientacBes estratégicas para as vertentes dos transportes maritimos, nave-
gabilidade, seguranca maritima e portuaria e de ensino e formag&o no sector mari-
timo-portuério, a Direccdo-Geral de Recursos Naturais, Seguranca e Servi¢os Ma-
ritimos (DGRM) a regulamentacéo, supervisdo e fiscalizagdo do sector maritimo-
portuario e, por ultimo, o Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera (IPMA) os
projetos de investigacao, desenvolvimento e inovacéo.

No gue tange a administracdo dos portos, o sistema portuario nacional conheceu a se-
guinte evolugdo:

Desde os tempos anteriormente referidos que os portos de Lisboa, do Douro e Lei-
x0es e de Sines eram geridos por Administraces Portuérias autdnomas, ao passo
que os demais portos secundarios do sistema portuario eram geridos em conjunto
por entidades aglutinadoras (as Juntas Auténomas), sob coordenacao de uma enti-
dade central (a Junta Central de Portos e, a partir de 1971, a Direccdo-Geral de
Portos);

Em 1987 a Administracdo Geral do Porto de Lisboa (que passou a designar-se Ad-
ministracdo do Porto de Lisboa), a Administracdo dos Portos do Douro e de Lei-
x0es e a Administragdo do Porto de Sines foram refundadas, assumindo a partir dai
a natureza de institutos publicos dotados de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, gozando de personalidade juridica e com érgdos sociais que Ihes per-
mitissem a préatica de uma gestdo segundo critérios empresariais, com 0S necessa-
rios instrumentos, de contabilidade e de informacéo de gestdo e uma dindmica co-
mercial propria;

Em 1989 a Junta Auténoma do Porto de Setubal foi extinta, dando origem a Admi-
nistracdo dos Portos de Setubal e de Sesimbra, igualmente com a natureza de ins-
tituto pablico;

Em 1997 foi criado o Instituto de Navegabilidade do Douro, com competéncias de
gestdo, manutencdo e exploracdo da via navegavel do Douro;

Em 1998 nasceram a Administragdo do Porto de Lisboa, S.A., a Administracéo dos
Portos do Douro e de Leix@es, S.A., a Administracdo do Porto de Sines, S.A., e a
Administracéo dos Portos de Setbal e de Sesimbra, S.A.; ou seja, essas autoridades
portuarias foram novamente sujeitas a uma operacdo de refundacéo, passando entéo
a assumir a forma de pessoa coletiva de direito privado com natureza empresarial —
sociedades anénimas de capitais exclusivamente publicos — com o desiderato de
incutir uma gestdo mais orientada para 0 bom desempenho econdémico de cada
porto, e assim deixando de ser institutos pablicos;

Na mesma ocasido, a Junta Autonoma do Porto de Aveiro, em funcionamento desde
1955, deu origem & Administragdo do Porto de Aveiro, S.A., também ela uma soci-
edade anonima de capitais exclusivamente publicos;
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- Em 1999, foram criados o Instituto Portuario do Norte, o Instituto Portuario do
Centro e o Instituto Portuario do Sul, que concentraram as competéncias de gestdo
dos remanescentes portos secundarios até ai divididos pelas Juntas Autdonomas, que
foram extintas com a sua criagdo (respetivamente: Junta Autonoma dos Portos do
Norte; Junta Auténoma do Porto da Figueira da Foz e Junta Autonoma dos Portos
do Centro; Junta Auténoma dos Portos do Sotavento do Algarve e Junta Autbnoma
dos Portos do Barlavento do Algarve);

- Em 2002, como ja se referiu, os portos administrados pelo Instituto Portuario do
Norte, pelo Instituto Portuario do Centro, pelo Instituto Portuario do Sul e pelo Ins-
tituto da Navegabilidade do Douro foram todos integrados no Instituto Portuario e
dos Transportes Maritimos, I.P., procedendo-se a extin¢do daquelas entidades;

- Em 2008 foram criados a Administracao do Porto da Figueira da Foz, S.A., e a
Administracgéo do Porto de Viana do Castelo, S.A., extraindo esses portos do Insti-
tuto Portuario e dos Transportes Maritimos, I.P.; sdo ambas sociedades andnimas
de capitais exclusivamente publicos, mas com a particularidade de os membros dos
seus conselhos de administracdo serem 0s mesmos, por ineréncia e respectiva-
mente, que os da Administracdo do Porto de Aveiro, S.A., e 0s da Administracéo
dos Portos do Douro e de Leixdes, S.A.;

- Em 2012, com a extincdo do Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos, I.P.,
ficou determinada a transferéncia da administracdo dos remanescentes portos co-
merciais a seu cargo — a saber: Faro e Portimdo — para entidades empresariais, que
h&o-de assumir a sua gestdo, o que ainda ndo veio a suceder, sendo até 14 e ainda
atualmente a sua gestdo assegurada pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes,
I.P.

Em jeito de sintese, pode afirmar-se que as reformas institucionais sucederam-se a um
ritmo acelerado, numa sequéncia ndo isenta de critica. Isto porque algumas dessas refor-
mas foram lancadas sobre outras reformas as quais ndo foi dado tempo suficiente de ma-
turacdo; ou porque nem todas as reformas foram propriamente evolutivas, mas antes a
implementacdo de visdes contraditorias das anteriores. E se é certo que ha problemas que
nascem da auséncia de mudanca, também ndo o € menos que o excesso de mudanca cria
0s seus préprios problemas, alguns dos quais bem dificeis de resolver, como sejam a di-
luicdo de responsabilidades, a perda de massa critica e de conhecimento, a dispersdo de
investimento e a paralisacdo do planeamento estratégico. Por isso ndo surpreende que 0s
autores de cada uma dessas reformas institucionais diagnostiquem sistematicamente a re-
forma institucional antecedente a auséncia de uma politica coordenada de investimentos,
uma exploracdo com distor¢es na concorréncia entre portos nacionais e uma reduzida
capacidade competitiva com os portos estrangeiros mais proximos.

Aqui chegados, importa finalmente especificar o enquadramento legal e institucional con-
temporéneo e os problemas que ele comporta.

O sector portuario de hoje rege-se ainda, nos seus tracos essenciais, pelos principios fun-
damentais fixados desde meados do seculo XX. O primeiro, € o de que a politica nacional
para o sector portuario deve ser suportada e executada por um ente de alcance nacional,
nédo devendo corresponder por isso o sistema portuario nacional a um mero somatoério das
micro-politicas (ou micro-interesses) dos portos nacionais. O outro, é o de que sempre
que um porto seja uma unidade operacional com dimenséo relevante, com um estabele-
cimento definido, uma missao Unica e singular e subordinado a uma légica propria, entdo
ele deve ser administrado por intermédio de um organismo auténomo. E quando nédo o
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seja, deve ser administrado conjuntamente com outros portos secundarios por uma enti-
dade aglutinadora.

O 6rgéo de coordenacdo da politica sectorial dos portos é desde 2012 o Instituto da Mo-
bilidade e dos Transportes, I.P. (IMT, I.P.), sem prejuizo da dispersdo de algumas com-
peténcias relacionadas com o sector por outras entidades j& acima mencionadas. Trata-se
de um instituto publico — na esteira, pois, da tradi¢ao iniciada em 1998 — e com isso € um
organismo com algum grau de autonomia em relagéo ao Governo na gestao de recursos e
na elaboracéo e execucédo da politica sectorial.

No entanto, ndo se trata agora de um servico especializado no sector portuério. O IMT,
I.P., resulta da reestruturacdo do Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres, I.P.
(IMTT, I.P.), e sucede ainda nas atribui¢des do Instituto de Infraestruturas Rodoviarias,
I.P. (InIR, I.P.) e da Comisséo de Planeamento de Emergéncia dos Transportes Terrestres.
Este servigo da administragéo indireta do Estado tem por misséo regular, fiscalizar e exer-
cer funcgdes de coordenacdo e planeamento, bem como supervisionar e regulamentar as
atividades desenvolvidas no setor das infraestruturas rodovidrias, no setor dos transportes
terrestres e supervisionar e regular a atividade econdémica do setor dos portos comerciais
e transportes maritimos, de modo a satisfazer as necessidades de mobilidade de pessoas
e bens, visando, ainda, a promocao da seguranca, da qualidade e dos direitos dos utiliza-
dores dos referidos transportes.

A intencdo foi a de por termo precisamente a existéncia de uma pluralidade de organismos
com fungbes cometidas no ambito da regulacdo e da administracdo do sector dos trans-
portes, tentando obter ganhos de eficacia no servico publico prestado, resultantes da inte-
gracdo e uniformizacdo da atividade, evitando a duplicacdo no exercicio de determinadas
funcBes e assegurando a melhor coordenacdo de politicas publicas no sector da mobili-
dade e transportes.

Ora, em matéria relativa ao sector dos portos comerciais e transportes maritimos, sdo
atribuicBes do IMT, I.P.: a) Contribuir para a definicdo de politicas para o sector dos
portos comerciais e transportes maritimos na vertente econémica; b) Promover, em arti-
culacéo com os servigos competentes das areas do mar, a elaboracdo, avaliacdo, acompa-
nhamento e revisdo dos instrumentos de planeamento e ordenamento para o sector por-
tuario comercial, componente econdémica dos transportes maritimos e via navegavel do
Douro, assegurando a sua articulacdo com os demais instrumentos de gestdo territorial;
c) Supervisionar o cumprimento de objetivos econémicos, financeiros e orgamentais tra-
cados para o sector maritimo-portuario, exercendo a coordenacdo do seu planeamento e
desenvolvimento estratégico; d) Regular a economia das atividades comerciais no sector
maritimo-portuério, designadamente de servicos de transporte maritimo e de exploracao
portudria, autorizando, licenciando e fiscalizando as entidades do sector; €) Estudar e pro-
por normas e critérios econdémicos aplicaveis ao sector comercial maritimo-portuario e
assegurar o cumprimento das normas nacionais e internacionais aplicaveis ao sector. Por
outro lado, o IMT, L.P., integra uma unidade organica designada Unidade de Regulacéo
Maritimo-Portuaria, dotada de independéncia funcional e técnica e autonomia adminis-
trativa, com funcbes em matéria de regulacéo juridica e econdmica dos portos comerciais
e do transporte maritimo.

Este instituto vé-se na singular posic¢éo de cumular a gestdo de algumas areas portuérias,
de assessorar 0 Governo na tutela de outras areas portuérias e na conducdo global da
politica de portos e, ainda, de regular econémica e tecnicamente o sector portuario.

Isso explica a intencéo de, a prazo, promover a cisdo do IMT, I.P., em duas diferentes
entidades, capazes de desenvolver separadamente essas duas fung¢Ges hoje acumuladas:
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uma, que seja responsavel pela concecdo e execucdo da politica nacional dos transportes,
onde se inclui a dos portos comerciais e transportes maritimos, exercendo pois fungdes
tipicamente albergadas por uma “dire¢do-geral”; ao passo que as fungoes atualmente con-
fiadas a Unidade de Regulacdo Maritimo-Portuéria serdo previsivelmente endossadas a
um outro organismo com a natureza de entidade reguladora independente. Trata-se de
uma intencdo positiva, atenta a crescente importancia que a regulacdo economica e juri-
dica assume nas func¢des do Estado e que, como mais adiante veremos, tem estado parti-
cular e preocupantemente limitada no dominio portuario.

Quanto a gestdo dos portos, como se referiu a evolugdo tem ocorrido mais quanto a forma
adotada para sua gestdo. O territério continental esta hoje dotado de nove portos comer-
ciais, em que cinco constituem o usualmente designado sistema portuério principal —
Leixdes, Aveiro, Lisboa, Setubal e Sines — e outros quatro compdem o0s normalmente
designados de secundarios — Viana do Castelo, Figueira da Foz, Faro e Portiméo.

Com excecdo de Faro e Portimao — e mesmo a essa excec¢do ja foi anunciado um fim —,
todos os portos do sistema portuério sdo administrados por uma Administracdo Portuaria
prépria, com o estatuto de sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos detido
pelo Estado — Administracdo do Porto de Viana do Castelo, S.A., Administragao dos Por-
tos do Douro e Leixdes, S.A., Administracdo do Porto de Aveiro, S.A., Administracdo do
Porto de Figueira da Foz, S.A., Administracdo do Porto de Lisboa, S.A., Administracdo
dos Portos de Settbal e Sesimbra, S.A., e Administracdo do Porto de Sines, S.A. Ja a
cupula do modelo de gestdo é composta diretamente pelo Governo — enquanto represen-
tante do acionista Estado —, assessorado pelo IMT, I.P.

As Unicas singularidades verificam-se nos portos de Settbal e de Sesimbra, que pela sua
proximidade partilham desde sempre a Administracao Portuéria, e nos portos de Viana
do Castelo e de Figueira da Foz, cujo capital é detido pela Administracdo do Porto de
Douro e Leix0es e pela Administracdo do Porto de Aveiro, respetivamente.

Mais recentemente, 0 Governo manifestou a intencdo de vir a proceder a fusdo da Admi-
nistracdo do Porto de Lisboa e a Administracdo dos Portos de Setibal e de Sesimbra;
sendo a explicacdo atribuivel igualmente o critério de proximidade operacional entre os
portos de Lisboa e Setubal.

Por isso, a gestdo de todos os portos é hoje institucionalmente realizada de modo uniforme
por Administracfes Portuarias sob a forma de sociedades anénimas de capitais exclusi-
vamente publicos. Nao prevalece mais o anterior regime de diferenciacéo estatutaria entre
os diferentes portos comerciais, assumindo todos a mesma forma e modelo de gestdo, e
encontrando-se todos igualmente sujeitos a mesma coordenacdo e regulacdo do IMT; I.P.,
e a mesma tutela (em intensidade e em titular). I1sso explica-se ha medida em que 0s portos
nacionais evoluiram nos Gltimos 15 anos de um modelo de tool port para um modelo de
landlord port. Ou seja, e como mais adiante se vera de forma pormenorizada, as Admi-
nistracdes Portuarias exercem meramente as fungdes de autoridade portuaria, sendo a
operacdo portudria de movimentacao de cargas na sua quase totalidade exercida por pri-
vados, mediante ato autorizativo ou concessivo emitido pela respetiva Administragéo. Em
resumo: hoje em dia o proprietario do porto € publico, representado pelas Administracdes
Portuarias, com funcdes de planeamento, de autoridade portuaria e de supervisdo, coor-
denacdo e controlo da atividade; e o operador portuario é uma entidade privada concessi-
onaria (ou licenciada) das diferentes atividades comerciais e regulada pelas Administra-
cOes. Sendo essas atividades comuns em qualquer porto, independentemente da sua di-
mensao, universalizou-se 0 modelo de atuagédo para todos os portos a partir do modelo
inicialmente adotado para Lisboa, Leixdes e Sines.
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Estatutariamente, as agdes representativas do capital das AdministragcGes Portuérias sdo
do Estado, detidas pela Direccdo-Geral do Tesouro e Financas — com a ja mencionada
excecédo de Viana do Castelo e da Figueira da Foz. Os direitos do Estado como acionista
sdo exercidos por um representante designado por despacho conjunto dos membros do
Governo responsaveis pelas areas das finangas e dos portos. As AdministracGes Portué-
rias regem-se, em especial, pelo disposto nos respetivos diplomas constitutivos, pelos
seus estatutos, pelo Cdédigo das Sociedades Comerciais, pelo regime juridico do sector
empresarial do Estado, pelo Decreto-Lei n.° 46/2002, de 2 de Mar¢o, pelo Cdédigo dos
Contratos Publicos e pelos seus regulamentos internos.

As Administracdes Portuérias tém por objeto administrar os respetivos portos, visando a
sua exploragdo econdmica, conservacao e desenvolvimento, abrangendo o exercicio das
competéncias e prerrogativas de autoridade portuéria que Ihe estejam ou venham a ser
cometidas. Asseguram por isso 0 exercicio de todas as competéncias necessarias ao regu-
lar funcionamento dos portos, nos seus multiplos aspetos de ordem econdémica, financeira
e patrimonial, de gestdo de efetivos, de administracdo do dominio do Estado que lhe esta
afeto e de exploracdo portuaria, e desenvolvem as atividades que Ihe sejam complemen-
tares, subsidiarias ou acessorias, garantindo a seguranca maritima e portuaria. Compete-
Ihes igualmente atribuir usos privativos, emitindo os respetivos titulos de utilizacao, re-
lativamente aos bens do dominio publico que Ihe estdo afetos, bem como a prética de
todos os atos respeitantes a fixacdo dos seus termos e condicdes e a sua execucao, modi-
ficacéo e extincdo, designadamente para efeitos da realizacdo de operagdes de movimen-
tacdo de cargas, desde que as mercadorias visem a realizacdo do objeto de estabeleci-
mento industrial, comercial ou logistico. Por elas passa a autorizagdo para a realizagdo
das atividades portuarias de exercicio condicionado e a outorga de concessdes de servicos
pablicos portuérios, nomeadamente as relacionadas com a movimentacdo de carga, com
a atividade de cruzeiros e com a da néutica de recreio.

Por ultimo, importa assinalar que as Administracdes Portuarias sdo autosuficientes, ndo
podendo receber transferéncias do Or¢camento do Estado, provindo as suas receitas quase
exclusivamente da sua atividade propria, mormente das taxas e das rendas por si cobradas,
ou de fundos comunitarios ou nacionais a que tenham autonomamente acesso.

3.2.2 Objetivos pouco claros e descoordenacao estratégica

Ao afirmar que a politica nacional dos portos € executada por um organismo de alcance
nacional e que os portos sdo geridos por entes proprios mas alinhados para uma estratégia
comum, poderiamos ser levados a crer que a administracdo do sector portuério estaria
bem arrumada no seu todo, orientando cada um dos seus membros para 0 cumprimento
de objetivos precisos que por seu turno sdo instrumentais de objetivos comuns ou nacio-
nais. N&o é porém assim.

Se tomarmos o principio da co-opetition entre portos como um bom ponto cardeal para o
governo do sector, a conclusdo a extrair € que ha alguma concorréncia, mas pouca ou
nenhuma cooperacdo. Vejamos.

As Administracdo Portuarias tém por objeto social, nos termos dos respetivos estatutos,
rentabilizar a area sob sua jurisdi¢do e promover a utilizacdo do respetivo porto enquanto
plataforma logistica preponderante na economia regional ou nacional. Por outro lado, 0s
portos comerciais portugueses cumprem o designio genérico de prestar 0 seu servico a
economia nacional. Como comando provindo do bloco de legalidade é tudo. E reconheca-
se que como codigo genético legal, é francamente vago.
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Por isso, a margem de autonomia de agdo de cada Administracdo Portuéria goza é larga.
E isso pode ser um mal, se ndo houver verdadeira subordinacao de cada porto a consecu-
cao de uma politica Unica, coerente e nacional para o sector portuério, feita de metas
quantitativas e temporais precisas a atingir por cada um para que se produza um resultado
global.

Ora, 0 que se verifica € que a organizacdo institucional que o Estado tem montada ao seu
Servico no sector portuario ndo tem conseguido introduzir uma abordagem uniforme em
todos os portos para a dindmica e a composicao do negocio. Isto apesar de todos o0s portos
estarem sujeitos ao mesmo modelo de exploracdo, de em todos vigorar 0s mesmos regi-
mes de operacgdo portuéria e de trabalho portuario, de muitas das atividades e das tarefas
quotidianas das Administracdes Portuérias serem padronizadas e repetidas em cada um
dos portos e de, por ultimo, todos os portos serem detidos pelo mesmo acionista, a quem
prestam contas — o Estado.

Desde logo, a existéncia de varios polos de decisdo e varias estruturas de apoio a proces-
sos de tomada de decis@o propicia 0 aumento da chamada assimetria informativa, em
particular entre os varios decisores que influem na exploracdo do negdcio. Falamos nédo
sO de assimetria informativa entre as administracdes dos varios portos; mas também de
assimetria informativa entre as administracdes e o préprio Estado, que assim se V€ impe-
dido de realizar a melhor coordenacgdo possivel (em beneficio) da politica nacional de
exploracdo portuaria.

Essa assimetria informativa exacerba os problemas de descoordenagdo que ja de si se
podem suscitar na exploracdo dos portos comerciais, que envolve por definicdo varios
agentes.

E também certo que o mandato a desempenhar pelas Administracdes Portuarias é dado
pelas instruces emanadas pelo respetivo acionista comum — o Estado, através do Go-
verno —, que naturalmente nessa condicdo indicaria o papel que cada porto deve desem-
penhar em sujei¢do a um fito maior ou comum. Mas como acabamos de ver neste capitulo,
o0 Estado enquanto Governo tem tido historicas e reconhecidas dificuldades em estabilizar
as grandes linhas de atuacédo da politica sectorial, bem como os mecanismos e instrumen-
tos necessarios a sua prossecucdo. O ambiente instalado de incerteza institucional e as
constantes alteracdes de rumo ou dos instrumentos publicos de intervencdo sdo um fator
de perversdo dos comportamentos e dos resultados.

E mesmo quando o Estado-acionista logra estabelecer orientagdes concretas a todas Ad-
ministragdes Portuarias, como acontece com 0s contratos de gestdo celebrados com as
suas administraces , ndo se vislumbra qualquer visdo integrada da atividade portuaria
nacional, nem tdo-pouco uma visdo abrangente do papel de cada porto isoladamente na
economia nacional. Se ndo, vejamos.

Os contratos de gestdo definem objetivos para um conjunto de oito indicadores, relativa-
mente aos quais sdo apurados os desvios percentuais registados em cada ano, que por sua
vez sdo agregados numa média ponderada para o célculo de um indicador global de de-
sempenho.

A maior parte dos indicadores esta relacionado com o desempenho financeiro da autori-
dade portuéria e apenas um deles se relaciona com o desempenho operacional. Mesmo
este (o nimero agregado de toneladas movimentado pelo porto para todo o tipo de car-
gas), ndo se considera ser particularmente adequado, na medida em que € em grande parte
independente do desempenho da administracdo portuéria. Note-se que a movimentagdo
de granéis liquidos de produtos petroliferos e gas natural ou de granéis solidos para o
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setor energético, por exemplo, dependem fortemente do nivel de atividade de empresas
especificas, dos precos desta comodities nos mercados internacionais, ou das condicdes
meteoroldgicas e muito pouco da acdo das Administragdes Portuarias. Mas ja indicadores
de eficiéncia operacional relacionados com os tempos de carga e descarga, com 0S pro-
cedimentos administrativos, com 0s tempos de espera para entrada no porto ou outros,
apesar da sua enorme importancia estratégica, ndo sdo tidos em consideracdo neste me-
canismo de avaliacdo de desempenho, indutor de comportamentos.

O proprio modelo de avaliacao escolhido, e para além das variaveis que inclui, revela um
conjunto de opgdes que sdo questionaveis pelo seu forte pendor financeiro. Como exem-
plo, consideremos o impacto no indicador global de desempenho que resultaria de um
aumento de 1 milh&o de euros por ano no valor cobrado de rendas das concessdes e cal-
culemos o necessario aumento da atividade portuaria (medida pela movimentacdao de car-
gas em toneladas) para se obter igual impacto no indicador de desempenho. Como estes
calculos dependem dos objetivos definidos e dos valores de partida registados em cada
porto, tomamos como exemplo dois dos portos nacionais e os resultados que obtivemos
foram os seguintes: num dos portos o aumento de 1 milh&o de euros de rendas, cerca de
3% do volume de negdcios desse porto, geraria um beneficio no indicador global de de-
sempenho igual ao que se obteria com um aumento de aproximadamente 3 milhdes de
toneladas de mercadorias movimentadas, perto de 10% da atividade desse porto; no outro,
um aumento de 1 milhdo de euros de rendas, cerca de 5% do seu volume de negdcios,
resultaria numa melhoria do seu indicador global de desempenho semelhante ao que se
obteria com um aumento de aproximadamente 2,5 milhdes de toneladas de carga movi-
mentada, correspondendo a mais de 40% da atividade do porto.

Estes numeros dido bem a ideia dos “termos de troca” implicitos nos contratos de gestdo,
pois o Estado-acionista revela ser indiferente entre obter mais 1 milhdo de euros de rendas
e aumentar o volume de atividade em 3 milhdes de toneladas, num dos casos, e 2,5 mi-
IhGes no outro. Ou seja, no segundo caso esta disposto a trocar um aumento de 40% da
atividade do porto por 1 milhdo de euros de rendas.

A crueza destes resultados, ainda que de uma analise simplificada do modelo, ndo deve
retirar o mérito do simples facto de se procurar definir objetivos para a gestdo portuéria,
mas salienta a importancia de um desenho cuidado dos mecanismos de avaliagdo e dos
consequentes sistemas de incentivos, cujo alcance provavelmente ndo foi totalmente vis-
lumbrado pelos decisores de politica setorial. Pois independentemente do grau de com-
preensdo dos efeitos que tais contratos pudessem ter, o certo € que eles sdo muito pode-
rosos e produzem os seus efeitos, como a analise individual das contas das Administra-
¢Oes Portuarias bem revela.

Alids, o efeito tera sido potenciado pelo facto de a atividade das Administracdes Portua-
rias ndo passar por assumir a propria operacao portuaria — apenas nalguns dos seus servi-
cos instrumentais, quanto muito —, antes se limitando a gerir 0 espaco portuario e a atribuir
a terceiros a atividade econdémica do porto. Em particular, a exploracdo em regime de
servico publico da atividade de movimentacao de carga hum determinado terminal é atri-
buida a operadores privados mediante a celebracdo de contratos de concessdo ou emisséo
de licencas. Assim, as variaveis de decisdo com impactos a curto prazo no indicador de
desempenho sdo precisamente as de natureza financeira, ficando as de eficiéncia opera-
cional relegadas, por maioria de razdo, para segundo plano. De resto este enviesamento
na percep¢ao do que deve ser a “maximizagdo da rentabilizagdo das areas portuarias”
prevista no objeto social da Administracdo Portuaria, subvalorizando as suas diversas
vertentes em beneficio da financeira, contamina a concecdo dos contratos de concesséo,
o0 instrumento central e por exceléncia da delegacdo da operacéo portuaria em privados.
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E isto sem entrar na analise das formas patologicas de desvirtuamento da relagdo entre
acionista e administrador (estudada, por exemplo, na Teoria da Agéncia, a propoésito da
relagdo principal-agente) ou entre o Estado e o0s seus servigos (explicada profusamente
pela Teoria da Public Choice). Estando alias a falar do sector publico, recomenda a Teoria
da Public Choice uma cautela redobrada sobre este tipo de situacGes em que a fungéo
acionista € vulneravel a fendbmenos em que o organismo executor atua no sentido de pri-
vilegiar o seu interesse parcelar — ainda que o mesmo ndo seja vantajosa para o Estado,
enguanto ponto de encontro de outros interesses que a ela se sobreponham —, bem como
aos problemas e dificuldades levantados pelos ciclos politicos.

Por outro lado, so sera possivel estabelecer “bons” contratos se o Estado souber manifes-
tar o que quer para o setor, o que quer dos privados e quais sdo as “regras do jogo” se-
gundo as quais todos devem atuar. Caso néo fique claramente definido o que se espera de
uns e outros, nomeadamente da agdo das demais Administragdes Portuérias, ndo se deve
esperar uma correta prossecucao do interesse publico. Pelo contrario, € muito provavel
que a atuacdo de cada uma das Administrages Portuérias conflitue frequentemente com
a de outra, para além do patamar do que seria uma sa concorréncia entre elas.

Ora, na auséncia de um plano nacional maritimo-portudrio, que seja extensamente conhe-
cido e resultado de uma reflexdo estratégica e participada por todos 0s agentes interessa-
dos, as decisdes estratégicas de cada porto materializadas nos respetivos planos de desen-
volvimento estratégico pecam necessariamente por falta de orientacdo quanto ao papel
que se espera de cada um no conjunto do sistema portuério nacional. Por melhor que cada
uma das administracdes portuaria procure interpretar esse papel, ndo é possivel obter-se
mais do que um somatdrio desligado de interpretacfes ndo coincidentes de que eventual-
mente podem resultar acdes concretas mas desalinhadas e desviadas do interesse comum.

Tanto mais que ndo existe sequer um qualquer mecanismo alternativo eficaz de coorde-
nacao do planeamento estratégico dos portos nacionais, que mesmo na auséncia de tal
plano pudesse assegurar essa fungdo. A experiéncia mostra que o Estado acionista néo
tem vocacao para desempenhar esse papel de desenvolvimento estratégico, que requer
conhecimento e analise técnica do sector, planeamento de médio e longo prazos, estabi-
lidade de objetivos e de orientacdes estratégicas. Nem estd implementado qualquer pro-
cesso de aprovacao dos referidos planos estratégicos que obrigue a uma andlise conjunta
dos mesmos.

Tudo isto produz resultados globalmente desinteressantes, em que a perda de valor po-
tencial é assinalavel. I1sto mesmo em casos em que, em poténcia, 0s objetivos macro e
micro econdmicos dos portos comerciais nacionais sdo razoavelmente alinhados, tais
como:

- consolidar e promover a marca comercial de cada porto de forma integrada e
consequente, junto dos diferentes mercados e publicos-alvo;

- organizar uma oferta de servicos de qualidade e ajustada as necessidades do mer-
cado, constituindo 0s portos como um parceiro estratégico nas cadeias de trans-
porte e logistica. Para tal, serd essencial a melhoria continuada dos padrées de
eficiéncia da operacdo portuaria e no desenvolvimento de servigos logisticos de
valor acrescentado a prestar em cada porto e na relacdo deste com os locais de
origem e destino das mercadorias localizadas no seu hinterland;

- Melhoria das condi¢Ges materiais e imateriais de apoio a sua atividade, promo-
vendo a melhoria das condi¢fes que suportam o core-business de cada porto,
compreendendo a mitigacdo de limitacGes atualmente existentes e a criacdo de
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bases que permitam o seu robustecimento enquanto infra-estrutura logistica. Em
particular, sera de destacar a intervencao ao nivel das infra-estruturas portuarias
propriamente ditas e a agilizacdo dos procedimentos e fluxos de informacéo as-
sociados a utilizacéo do porto.

De facto, é possivel observar que o0s portos nacionais nao consolidam nem promovem a
sua marca comercial de forma integrada e consequente, nem organizam conjuntamente
uma oferta de servicos de qualidade e ajustada as necessidades dos mercados nacional e
internacional, posicionando-se como parceiros estratégicos nas redes de transporte e lo-
gistica. O certo é que enfrentam isoladamente a necessidade de melhorar as condigdes
fisicas da sua atividade, o que passa em alguns casos por reformular e noutros por forta-
lecer a sua infraestrutura logistica.

Por outro lado, uma analise dos portos comerciais portugueses revela que estes concorre-
rem limitadamente entre si — em rigor, ha fraca concorréncia dentro de cada porto entre
0s varios terminais e, ainda, uma fraca concorréncia entre terminais idénticos situados em
diferentes portos. Os portos comerciais sdo agentes econémicos em imitada concorréncia
no mercado de servicos portuarios, por falta quer de incentivos, quer da criacdo de con-
dicOes estruturais que o permitam.

Mas o problema estende-se para 0s transportes terrestres, nomeadamente o ferroviario,
cujo plano de desenvolvimento das redes e dos servigos deveria estar coordenado com 0s
planos de desenvolvimento dos portos, uma vez que as interligacfes destes ao hinterland
é um dos seus fatores criticos de sucesso. Na verdade, ndo se pode afirmar que as decisdes
nas infraestruturas e transportes ferroviarios tenham pura e simplesmente ignorado os
portos ao longo dos Gltimos anos, mas é clara a falta de um planeamento estratégico que
suporte o desenvolvimento da atividade portuaria. N&o significa isto que os caminhos-de-
ferro se devessem ter subordinado aos objetivos da atividade portuéria, mas antes que
ambos as atividades estivessem devidamente alinhadas com objetivos nacionais, ndo
constituindo restri¢fes inesperadas uma a outra.

Mas também a forma como se foram desenvolvendo os sistemas de informacéo da desig-
nada “janela unica portuaria” ¢ um exemplo da falta de coordenagdo dos portos nacionais,
que tem como consequéncia uma desnecessaria limitacdo dos beneficios da sua imple-
mentacgdo. As decisdes descentralizadas, desfasadas no tempo e com sistemas que ndo sao
totalmente compativeis comprometem a imagem do sistema portuario nacional bem como
os beneficios resultantes da exploragdo da informacéo estatistica gerada, aspetos cuja re-
levancia em muito extravasa o0 ambito de cada porto.

Ainda ao nivel da promoc¢éo da imagem dos portos nacionais perante o exterior, para além
dos espaco natural de promocdao da imagem de cada porto desenvolvida pelas respectivas
autoridades portuarias, tem havido algumas a¢des de uma forma ou outra assumidas pelo
(entdo) IPTM em conjugacao com as autoridades portuarias, mas nao como resultado de
um plano estratégico alinhado com objetivos globais por todos assumidos, e que deveriam
resultar do referido plano nacional maritimo-portuario.

3.2.3 Insuficiente informacao e envolvimento das comunidades portuarias

Pese embora se tenha assistido a uma evolugdo muito positiva e a profissionalizagéo da
gestdo das autoridades portudrias, que se revelam muito mais pré-ativas e preocupadas
com o envolvimento da comunidade portuéria, ainda se assiste a alguma heterogeneidade
no estado de maturidade da gestéo e globalmente ndo se atingiu um patamar de transpa-
réncia e participagdo que potencie a melhor prossecucao do interesse publico.
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Que ndo se confunda isto com qualquer sugestdo, ainda que ténue, de que as autoridades
portuarias tém alguma politica de ocultacdo de informacdo ou de limitacdo da participa-
cao da comunidade portuéria, mas tdo somente que em nosso entender existe um enorme
caminho a percorrer para gque se verifiqguem as condi¢Ges de otimizagédo da atividade por-
tuédria. Também néo se contesta o cabal cumprimento dos principios formalmente defini-
dos para o “bom governo” das empresas do Estado, como os relatdrios anuais tém de-
monstrado.

E certo que as autoridades portuérias ja divulgam nos seus sites informagcao sobre grandes
indicadores de atividade, bem como os seus relatorios oficiais, planos estratégicos e in-
formacgdes gerais, a semelhanca do que faz qualquer empresa privada ou pablica minima-
mente bem gerida. Porém, atenta a natureza das autoridades portuéarias, bem como das
suas funcdes, seria muito util a divulgacdo atempada de informacéo detalhada e desagre-
gada gerada pelos sistemas de informacdo da janela Unica portuéria (por exemplo), e in-
formacgé@o mais fina sobre a atividade, os planos e projetos, a gestdo, 0s proveitos e 0s
custos das autoridades portudrias. S6 dessa forma se poderd esperar uma participacdo
mais ativa e construtiva da comunidade portuaria na atividade e gestdo do porto, pois 0s
problemas de informagdo num sector com tanta diversidade e complementaridade de ser-
vicos sdo uma das fontes de ineficiéncia.

Mas, embora a informagdo seja uma condi¢do necessaria para uma participacgdo Util, esta
ndo se restringe a informacdo nem a pontuais consultas formais. Na verdade as autorida-
des portuérias tém consultado alguns dos agentes pertencentes as comunidades portuarias
sobre a proposta anual de tarifarios e sobre os planos estratégicos (quando estes ocorrem),
mas este tipo de procedimentos ndo esta devidamente institucionalizado, é pouco conse-
quente e, sem informacao, € pouco util. A titulo de exemplo, a pronincia sobre uma pro-
posta de tarifario sem que seja previamente divulgada toda a fundamentagcdo da mesma
(objetivos, justificacdo dos valores propostos, etc) para permitir sentido critico e possibi-
lidade de apresentacéo de alternativas, sem que seja apresentado um relatério publico dos
comentarios e sugestdes apresentadas na consulta, com a devida avaliacdo por parte da
administracdo portuaria, que acompanhe a proposta final submetida a aprovagdo, nao
constitui um verdadeiro exercicio de envolvimento das comunidades portuarias na defi-
nicdo de um dos mais importantes instrumentos de decisdo das autoridades portuarias.

Na verdade, ndo se tem recorrido a consultas pablicas sempre que estd em causa a tomada
de decisdes com impacto significativo na atividade portuaria, o que seria Util ndo s6 para
que as administrac6es portuarias melhor ponderassem os legitimos interesses e as diver-
sas posicBes dos agentes direta e indiretamente envolvidos, mas também para alinhar os
comportamentos de todos 0s agentes com o rumo seguido, pois é um instrumento muito
eficaz de tomada de conhecimento generalizado do caminho a percorrer. A titulo de
exemplo, o envolvimento formal e institucionalizado das comunidades portuarias na
aprovacao dos planos de atividades das autoridades portuarias e na aprovacgdo das suas
contas € uma pratica que ndo tem sido assumida, nem as autoridades portuarias a isso
estdo vinculadas.

3.2.4 Mecanismos de regulacdo e controlo incipientes e ineficazes

Quando se considera a regulacdo econdémica do sector portuario, ela comeca na regulacéo
exercida pelas autoridades portudrias relativamente as atividades exercidas no porto por
empresas de prestacdo de servigos, mormente 0s operadores portuarios. Como se vera na
secdo seguinte, e em boa parte devido a falta de um contexto de governacao favoravel, a
este nivel a regulacdo por via das concessfes ou licenciamentos esta longe de ser a mais
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adequada. Mas aqui pretende-se focar a atencao na regulacdo econdémica sobre as autori-
dades portuarias, exercida pelo “regulador” sectorial.

Os poucos mecanismos instituidos para o efeito ndo tém sido minimamente eficazes por
um conjunto de diversas razdes, das quais destacamos trés. Em primeiro lugar, para que
a regulacdo da atividade das autoridades portuarias fosse verdadeiramente Gtil seria ne-
cessario definir os objetivos dessa regulacao e os procedimentos regulatorios necessarios
para 0s prosseguir, indicando claramente quais sdo as matérias sobre as quais o regulador
se tem de pronunciar, qual o seu conjunto de possibilidades de decisdo em cada momento
de intervencdo no processo regulatorio e quais 0s critérios por que deve guiar as suas
decisdes. Ora dificilmente se pode considerar que esta primeira condicdo esteja reunida,
pois mesmo nos casos em que a sua intervencdo € formalmente requerida, por exemplo
na aprovacdo das taxas portuarias, nao ha critérios inequivocos contra os quais o regula-
dor possa confrontar as propostas para as poder analisar a essa luz, esvaziando a sua ca-
pacidade de intervencao.

Por outro lado, as varias formas e momentos de intervencdo deveriam fazer parte de um
todo articulado e coerente desenhado para atingir os objetivos que fossem definidos, o
que também ndo acontece. A intervencéo do IMT, I.P., institucionalmente prevista para
implementacdo de uma politica de regulacdo econdémica é muito limitada, pouco conse-
quente e conflituante com outros instrumentos de politica publica para os portos. A titulo
de exemplo, imagine-se que discricionariedade de decisdo tem o regulador na aprovacéo
das taxas anuais propostas por uma autoridade portuéria, que ndo tem a obrigagdo de as
fundamentar detalhadamente com base em nenhum modelo de custeio ou critérios previ-
amente definidos, sem informac&o sobre a posicao dos varios elementos da comunidade
portuaria e sabendo que a administracdo portuaria esta vinculada a atingir determinados
objetivos financeiros determinados pelo acionista. Como se podera imaginar, serd muito
dificil poder sustentar uma ndo aprovacdo que va para além de um ou outro pormenor.

N&o é que haja qualquer problema em instituir mais do que um mecanismo de controlo e
incentivo dirigido as autoridades portuarias, mas ha que os pensar de forma integrada para
evitar a geracdo de conflitos de interesse e incentivos contraditorios. Pelo contrério, o que
se considera é haver um conjunto de areas em que seria Util que houvesse maior interven-
cao do regulador, nomeadamente ao nivel das politicas de acesso a atividade dentro dos
portos, incluindo as concessdes. Parece existir espaco para um melhor equilibrio entre as
esferas de atuacdo das autoridades portuarias no total exercicio da sua autonomia de ges-
tdo e a esfera de atuacao de um regulador nacional, ndo para conflituar com as primeiras,
mas muitas vezes até para fornecer orientacdo que as ajude a conduzir a sua ac¢do em
prol do interesse publico, outras para assegurar 0 cumprimento de objetivos supra portu-
arios e harmonizar linhas de intervencdo entre os portos, conquanto a necessaria especi-
ficidade de cada porto ndo esteja em causa.

Por ultimo, para que qualquer regulador possa exercer a sua missdo € indispensavel que
disponha de recursos, nomeadamente humanos, em quantidade e qualidade suficientes.
Também aqui tem sido evidente a falta de recursos humanos que permitisse desenvolver
atividades de regulacdo econémica, comecando pela recolha, tratamento e divulgacao de
informacao estatistica sobre o sector, e terminando na aprofundada analise dos casos (no-
meadamente propostas tarifarias) em que o regulador é chamado a intervir, passando pelo
desejavel desenvolvimento de estudos relevantes para o sector e que contribuam para a
melhor defini¢do das estratégias de desenvolvimento de todos 0s seus agentes.
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3.3 Operacgao portuaria

3.3.1 Regime de operacgao portuaria e suas condi¢des de acesso: um Landlord
Port?

O regime da operacdo portuaria ao abrigo do qual foi celebrada a larga maioria dos con-
tratos de concessdo atualmente em vigor consta do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de
Agosto, uma legislacdo desenhada para cumprir um propésito datado: reformar o funcio-
namento dos portos nacionais, que até essa data funcionavam num regime de Tool Port.

E nesse sentido, a orientacdo hoje vulgarmente expressa € a de que 0s portos nacionais
funcionam segundo o modelo de Landlord Port. No entanto, devemos dizer que os regi-
mes legais atualmente em vigor ndo estdo inteiramente desenhados para cumprir esse
modelo, uma vez que espelham ainda laivos do anterior modelo em vigor em Portugal
Tool Port. Por isso é um regime de compromisso entre os dois modelos — se se quiser, um
regime de transicao.

E é a partir desta ideia que se pode entender plenamente o regime de operacgao portuéria
e 0 regime de prestacao de servigos portuarios em vigor nos portos nacionais. E 0 que se
fara de seguida.

O Decreto-Lei n.° 298/93 determina que a prestacao ao publico da atividade de movimen-
tacdo de cargas € considerada de interesse publico e pode ter lugar (a) mediante concessao
de servico publico a empresas de estiva, (b) mediante licenciamento (quando tendo sido
efetuada consulta prévia as empresas de estiva em atividade, se verifique, comprovada-
mente, por despacho fundamentado do membro do Governo competente, a possibilidade
de o concurso ficar deserto ou se reconheca, por resolucdo do Conselho de Ministros, a
existéncia de interesse estratégico para a economia nacional na manutencédo deste regime)
e (c) pela autoridade portuaria (apenas em caso de insuficiente prestacdo de servigo por
empresa de estiva ou para assegurar a livre concorréncia, devendo neste caso ser previa-
mente ouvida a Autoridade da Concorréncia).

E também possivel afetar terminais e areas portuarias 8 movimentacéo de cargas em ser-
vico privativo, mediante atribuicdo de direitos de uso privativo de parcelas do dominio
publico, de concessdes de exploracdo de bens dominiais, de concessdes de servico publico
ou de obras publicas portuarias. Os titulares desses direitos podem realizar livremente, na
area que lhes esta afeta, operaces de movimentacdo de cargas, desde que as mercadorias
provenham ou se destinem ao seu préprio estabelecimento industrial e as operacdes se
enguadrem no exercicio normal da atividade prevista no respetivo titulo de uso privativo
ou no objecto da concesséo.

Depois, o Decreto-Lei n.° 298/93 regra amplamente o regime das empresas de estiva,
estabelecendo os termos, requisitos e procedimento do seu licenciamento. S&o fixadas as
condicdes de acesso a atividade de estiva e, s6 na sua sequéncia, é que o Decreto-Lei n.°
298/93 dispde sobre a atividade de movimentagédo de cargas em cais ou terminal, estipu-
lando que a mesma deve ser atribuida pela autoridade portuaria as empresas de estiva
mediante concessdao de servico publico, que pode integrar também uma concessdo de
obras publicas (cfr. artigo 26.°). As concessdes do servigo publico de movimentagédo de
carga atribuidas ao abrigo do Decreto-Lei n.° 298/93 ndo podem exceder 30 anos, de-
vendo o prazo ser estabelecido em funcgdo dos investimentos em equipamentos fixos ou
em obras portuarias.
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Nos termos do mesmo diploma, a selecdo do concessionario deve ser feita mediante con-
curso, nas condic6es do programa e caderno de encargos elaborado pelas autoridades por-
tuarias e aprovado pelos (entdo) Ministros do Comércio e Turismo e do Mar, de acordo
com as bases gerais das concessfes estabelecidas por decreto-lei — o Decreto-Lei n.°
324/94, de 30 de Dezembro, que mais adiante se analisard. Podem concorrer nesses con-
cursos publicos as empresas de estiva ja licenciadas nos termos da lei, bem como aqueles
que, apesar de preencher as condicGes previstas para esse licenciamento no artigo 9.° do
préprio Decreto-Lei, ndo estdo ainda licenciadas como empresa de estiva, mas se com-
prometam a preencher todos os requisitos legais e regulamentares fixados no presente
diploma e seus regulamentos para o acesso a atividade, prestando a caucdo que for espe-
cialmente fixada para o efeito no respetivo programa de concurso.

Entretanto, o aludido Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de Dezembro, aprovou as bases gerais
dos contratos de concessao de movimentacao de carga a celebrar ao abrigo do Decreto-
Lei n.°298/93, de 28 de Agosto. Este diploma comporta, note-se, uma evolucao relativa-
mente ao disposto no decreto que estd na sua origem; se o0 Decreto-Lei n.° 298/93 denota
ser um diploma de evolucéo entre 0 modelo Tool Port e modelo Landlord Port — contendo
em si caracteristicas dos dois —, ja 0 Decreto-Lei n.° 324/94 propde que o contetddo dos
contratos de concessdo sejam menos compromissorios desses dois modelos, inclinando-
se para 0 modelo Landlord Port.

Assim, estabelecem as Bases do Decreto-Lei n.° 324/94 que a concessao de servico pu-
blico de movimentacdo de carga tem por objeto o direito de exploragdo comercial, em
regime de servico publico, da atividade de movimentacéo de cargas, incluindo o respetivo
estabelecimento. Naturalmente, com a concesséo o concessionario obtém o direito exclu-
sivo de exploracdo comercial da area e infraestrutura concessionada.

Do ponto de vista patrimonial dir-se-& que o0 modelo sujeita o ente privado a um controlo
estrito por parte do concedente. A identificacdo da area e da infraestrutura da concessédo
constam obrigatoriamente, alids, do plano geral da concesséo (constante desde logo das
propostas apresentadas pelos concorrentes no concurso publico), compreendendo todas
as obras, instalacGes e bens de apetrechamento existentes e a implantar futuramente, um
plano de funcionamento contendo o sistema de operac@es e as solucdes técnicas que serdo
adotadas para a sua exploracdo e um plano financeiro de investimentos e exploracéo.

O estabelecimento da concessdo compreende o conjunto de bens, instalacGes e equipa-
mentos postos a disposicao da concessionaria pela concedente tendo em vista a respetiva
exploracdo no ambito da concessdo, bem como as obras e bens de apetrechamento que
venham a ser realizados e implantados pela concessionaria de harmonia com o plano geral
da concessdo. Presume-se como integrando os bens do estabelecimento o conjunto de
coisas imoveis e a universalidade das coisas méveis ligadas ao solo com caracter de per-
manéncia ou afetos de forma duradoura a exploracdo da concessdo. A concessionaria deve
elaborar e manter permanentemente atualizado o inventario dos bens afetos ao estabele-
cimento da concessdo, por ela construidos ou adquiridos, com indicacdo dos respetivos
valores. Esses bens constituem propriedade da concessionéaria até ao termo da concessao,
presumindo-se que os bens n&o indicados nesse registo sao propriedade da concedente.

Sdo da responsabilidade da concessionaria, sob autorizacdo da concedente, todas as obras
de construgéo, reparacdo e conservacdo dos bens que integram o estabelecimento; de-
vendo ser regulada em cada contrato de concessao a responsabilidade por obras especiais,
designadamente a execucdo de dragagens e realizacdo de obras maritimas.

A responsabilidade pela conservacéo e pela renovagédo dos equipamentos impende sobre
a concessionaria, que os deve manter, por sua conta e risco, em permanente estado de
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bom funcionamento, conservacao e seguranca, até ao termo da concessdo, obrigando-se
a substitui-los sempre que, por desgaste fisico, avaria ou obsolescéncia, se mostrem ina-
dequados aos fins a que se destinam. Sempre que haja lugar & aquisi¢éo de equipamentos,
a concessionaria deve optar, sob consulta a concedente, pela aquisicdo dos equipamentos
cuja tecnologia e padréo de qualidade melhor sirvam a eficiéncia, seguranga e economia
das operacoes.

No que concerne a propria exploracao da concessdo, ela é levada a cabo sob a responsa-
bilidade da concessionaria, em regime de servico publico, podendo a concedente intervir
na organizacao e no funcionamento das operacdes sempre que tal se mostre indispensavel
para garantir a regularidade ou a qualidade da prestacao do servico publico.

Os termos em que se processa essa exploracdo sao determinados, do ponto de vista ope-
racional, por um Regulamento de Exploracédo elaborado pela concessionaria, que o deve
submeter a prévia aprovacdo da concedente. Desse regulamento consta o conjunto de nor-
mas a observar na exploracdo da concessao, i.e. a generalidade dos procedimentos cone-
X0s com a realizacdo das operaces e a prestacdo dos servicos proprios da atividade con-
cessionada, no respeito pelas disposi¢Bes constantes do regulamento do porto. Para além
dessa aprovacao, a concedente pode a todo o tempo determinar, por motivo justificado, a
modificacdo posterior das normas estabelecidas no regulamento de exploracao.

Do ponto de vista comercial/financeiro, a exploragdo do terminal realiza-se de acordo
com o disposto no Regulamento de Tarifas, do qual constam as taxas maximas a praticar
dentro da area afeta a concessdo na realizagdo das operagdes, prestacdo de servigos e uso
das instalacbes. O Regulamento é igualmente elaborado pela concessionéria e sujeito a
aprovacao pela concedente. O valor das tarifas e respetivos regimes de vigéncia e atuali-
zacdo devem tomar em conta os interesses gerais do porto onde a concessao se integra, o
equilibrio econémico da exploracdo e os principios tarifarios basicos em vigor na gene-
ralidade dos portos nacionais.

Quanto as vicissitudes do contrato de concessdo no tempo, fixam as bases legais que a
modificacdo do contrato determinada unilateralmente pela concedente implicara, na me-
dida em que afete o equilibrio econémico da exploracdo, a revisdo das contrapartidas
financeiras da concessao.

E decorrido o prazo da concessdo — no maximo de 30 anos —, a concedente entra de ime-
diato na posse dos bens gque integram o estabelecimento, os quais para ela revertem gra-
tuitamente, livres de 6nus ou encargos, em bom estado de conservacao, funcionamento e
seguranca, ndo podendo a concessionaria reclamar por esse facto indemnizacdo nem in-
vocar, a qualquer titulo, direito de retencdo. N&o prejudica isso, contudo, o direito de
indemnizacdo da concessionaria pelos investimentos em equipamentos de substitui¢ao ou
de atualizacdo tecnolégica realizados durante os Gltimos 10 anos de vigéncia do contrato
mediante aprovacao expressa da concedente, no caso em que esta tenha assumido o com-
promisso de indemnizar aquela, no termo do prazo de concesséo, pelo respetivo valor
contabilistico atualizado liquido de amortiza¢es. No que concerne aos mecanismos de
cumprimento contratual, as bases legais desenvolvem sobretudo para o mecanismo de
rescisdo contratual, conferindo liberdade as partes para fixarem outros instrumentos de
alinhamento de interesses.

De um modo geral, pelo incumprimento das obrigagdes da concessdo, a que ndo corres-
ponda san¢do mais grave, sera a concessionaria punida com multa cujos limites minimo
e maximo constam obrigatoriamente do contrato de concessdo, de acordo com uma gra-
duacdo em funcéo da gravidade dos atos ou omissdes. Ademais, como garantia do pontual
pagamento de taxas, do bom cumprimento do contrato e da cobranca de multas aplicadas,
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a concessionaria deposita a ordem da concedente uma caucao no valor que for estabele-
cido no contrato, podendo ser substituida por outros meios de garantia idoneos e sera
atualizada de harmonia com os critérios e periodicidade estabelecidos no contrato.

Ja quanto ao ndo cumprimento das obrigacOes essenciais da concessdo, constitui funda-
mento para rescisdo do contrato — ndo sendo contudo especificado o que sejam “obriga-
¢Oes essenciais”. Mas sdo todavia especificadas as especiais causas de rescisdo por parte
da concedente, nomeadamente o desvio do objeto e fins da concesséo, a interrupgéo in-
justificada da exploracao do estabelecimento, a reiterada desobediéncia as determinac6es
das entidades competentes, quando se mostrem ineficazes outras sang¢des, a aplicacdo e
cobranca de taxas ndo previstas ou superiores as constantes do Regulamento de Tarifas,
a oposicao repetida ao exercicio da fiscalizacdo pela concedente, pelo Instituto de Traba-
Iho Portuario ou outras entidades competentes e a verificacdo de situacdes repetidas de
indisciplina do pessoal ou dos utentes da concessdo que tenham sido determinadas por
culpa grave da concessionaria e das quais resultem perturbac6es graves no funcionamento
dos servicos. No entanto, a rescisdo do contrato, quando as faltas da concessionaria sejam
meramente culposas e suscetiveis de correcao, nao sera declarada se forem integralmente
cumpridas as obrigac6es violadas, ou reparados os danos causados, dentro do prazo esta-
belecido pela concedente ou pela entidade a quem esteja cometida a tutela dos interesses
lesados pela conduta ilicita da concessionaria. A rescisao e a caducidade do contrato de-
terminam a reversao gratuita do estabelecimento para a concedente e a perda das caucgdes
prestadas em garantia do bom e pontual cumprimento do contrato.

Fica contudo a concedente habilitada a fazer preservar o interesse publico ou a regulari-
dade do servigo portuario com os habituais mecanismos de resgate e sequestro da conces-
sdo, sujeitos naturalmente aos limites de prazo e indemnizatdrios que salvaguardem as
legitimas expectativas da concessionaria.

Quanto a obrigacdes de monitorizacgao e reporte sobre a exploracdo do terminal, as bases
legais apenas dispdem singelamente que o estabelecimento da concessao e as atividades
exercidas ficam sujeitos a fiscalizacdo da concedente, sem prejuizo do exercicio de fisca-
lizacdo por outros servigos oficiais que para o efeito sejam competentes.

A concessionaria nao pode, sob qualquer pretexto, contrariar ou dificultar o acesso a area
de concessao para os fins de monitorizacdo e deve por a disposicao dos agentes fiscaliza-
dores os meios adequados ao desempenho da sua funcéo, devendo ainda facultar todos os
livros e registos respeitantes ao estabelecimento e atividades concessionadas que as enti-
dades competentes considerem necessarios a acdo fiscalizadora, bem como prestar os es-
clarecimentos que lhe forem solicitados.

Finalmente, as bases legais estipulam que as contrapartidas financeiras a pagar pela con-
cessionaria sao fixadas, aplicadas, atualizadas e cobradas nos termos definidos em cada
contrato. No entanto, a sua base de incidéncia esta legalmente contida: o que expressa-
mente se preveé é que essas taxas tém em vista remunerar a utilizacdo dos bens dominiais,
de instalacfes e de equipamentos afetos a concessao.

A margem dessas taxas devem ser ainda pagas todas as outras previstas nos regulamentos
e normas tarifarias do porto, que sejam aplicaveis a concessionaria, bem como aquelas
que, por determinacdo da lei, sejam devidas a outras entidades — cfr., a este proposito, 0s
pontos seguintes do presente Relatdrio.

O quadro legal para a celebracao de concessdes de servigo publico para a movimentacao
de cargas em areas portuarias atualmente sé fica fechado com a adi¢&o superveniente de
outros dois regimes legais.
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O primeiro é o composto pela Lei da Agua (Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro) e res-
petiva legislacdo regulamentar e complementar, que veio disciplinar os termos da utiliza-
cao privativa de bens do dominio publico maritimo.

Apesar de essa mesma Lei ndo indicar expressamente qual o seu reflexo no dominio da
operacdo portuaria — nomeadamente em que medida é aplicavel ou se substitui o anterior
Decreto-Lei n.° 293/98 —, é licito intuir que se trata de um acervo normativo com natural
aplicacdo no dominio portuario. Assim, sempre que esteja em causa a utilizagdo de bens
que integrem o dominio pablico maritimo ha lugar & aplicacdo da Lei da Agua; contudo
o0 ordenamento juridico parece carecer aqui de aperfeicoamento, dado que ndo é claro a
partir de que ponto ou até que ponto a Lei da Agua inova (substituindo) as anteriores
disposicdes legais.

O outro sobreveio em 2008; falamos do Codigo dos Contratos Publicos, que por vontade
do legislador se aplica a formag&o e contetdo de todos os contratos de concessao de ser-
vico publico. Ora, se assim &, forcoso é concluir que a contratacao do servico publico de
movimentacdo de cargas passa também a regrar-se por esse Codigo, visto que 0 seu
objeto, por maioria de razdo, fica incluido nessa categoria legal.

Pena é que, também aqui, o legislador ndo tenha esclarecido expressamente quais os efei-
tos produzidos pelo Codigo dos Contratos Publicos sobre a vigéncia do Decreto-Lei n.°
298/93 e do Decreto-Lei n.° 324/94: se se consideram revogados na sua integralidade, se
SO nas materias em que ocorra sobreposicdo normativa ou, até, se nessas matérias a legis-
lacdo anterior deve ser considerada especial e por isso a salvo que qualquer revogacéao
implicita — tese, em todo o caso, que nao se perfilha. Trata-se de um problema que tem
vindo a ser debatido pela doutrina nacional, mas que a seguranca juridica pede e aconse-
Iha que seja explicitamente objeto de solucéo legislativa.

Impde-se de facto a eliminacdo da incerteza que incide sobre a propria determinacdo das
disposicdes legais que estdo em vigor e que conformam o conteido dos contratos a cele-
brar ou que ditam os procedimentos tendentes a celebracdo do contratos. A mero titulo
exemplificativo, o intérprete das fontes legais interroga-se hoje legitimamente, sem que
possa encontrar nessas fontes uma resposta inequivoca, sobre se 0s novos contratos de
concessdo a ser celebrados estdo ou ndo sujeitos a um limite temporal de 30 anos: é que
0 Decreto-Lei n.° 298/93 e 0 Decreto-Lei n.° 324/94 estabelecem o prazo maximo de uma
concessdo em 30 anos; mas a Lei da Agua determina que a utilizacio de bens do dominio
publico hidrico pode ser concessionada até um prazo maximo de 75 anos; ao passo que 0
Cadigo dos Contratos Publicos contém as suas proprias disposi¢fes para uma fixacéo do
prazo maximo de um contrato de concessao.

Bem se adivinha os inconvenientes que daqui emergem para a propria operacao portuaria
— e que um legislador atento e escrupuloso ndo pode deixar de procurar corrigir.

Feito este longo excurso, podemos agora compreender a assercao inicial de que o regime
legal nacional ndo é uma emanacéo perfeitamente conseguida do modelo Landlord Port;
sobretudo ndo deixa de ser influenciada ainda pelo anterior modelo em vigor.

Num porto funcionando sob 0 modelo do Landlord Port a autoridade portuaria constroi
0 cais, o terrapleno e outras infraestruturas de monta (como molhes ou os quebra-mar); e,
de seguida, arrenda ou concessiona o espago a um operador de terminal (geralmente, mas
ndo necessariamente, uma empresa de estiva). O operador investe em equipamentos de
movimentacdo de carga (empilhadoras, gruas, guindastes, etc.), porventura em terraple-
nos, edificios de escritdrios, armazéns, estruturas e parques logisticos, contrata trabalha-
dores para operar essas maquinas e negoceia contratos com transportadoras maritimas
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para carga e descarga de cargas de navios. Ao contrario, num porto sob modelo de Tool
Port a autoridade portuaria possui, desenvolve e mantém a infraestrutura portuaria, bem
como as estruturas operacionais, incluindo equipamentos de movimentacao de carga tais
como gruas e empilhadoras. Os funcionarios da Administracdo Portuaria operam todos
ou, pelo menos, uma parte significativa dos equipamentos de que a mesma € proprietaria.
Apenas a estiva — entendida como a movimentacéo de carga de, para e a bordo dos navios,
bem como no cais — é realizada por empresas privadas sob licenciamento da Administra-
cdo Portuaria, contratadas pelos agentes de navegacdo ou outras entidades licenciadas
pela autoridade portuaria.

Ora, contrariamente ao que seria proprio de um regime de Landlord Port, o ja explanado
regime da operacdo portuéria ndo coloca no seu centro o funcionamento do porto en-
quanto espaco de cooperacdo de atividade publica e de atividade privada; na verdade, o
que ele faz sobretudo € publicizar a atividade privada ocorrida no porto. Ele ndo esta
construido encarando a exploracéo de terminais ou a prestacao de servicos portuarios en-
quanto atividades econdmicas privadas puras, as quais acresce a peculiaridade (e a exi-
géncia a ela associada) de serem desenvolvidas em espacos de e administrados por uma
entidade publica. Pelo contrério, ele esta concebido sob a no¢éo de que a operagéo por-
tudria no espaco portuario € um servico publico (de movimentacdo de carga) — e que
logicamente deveria ser prestado por entidades publicas, mas que apenas por razdes de
eficiéncia se delega/concessiona em agentes privados. E por isso a exploracdo de termi-
nais é feita em regime de servigo publico: o privado é, assim, um ente encarregado pela
Administracdo Portuaria de praticar uma atividade publica, nomeadamente operando um
terminal. Dai decorre que se faca corresponder o acesso a exploracdo do terminal a inclu-
sdo no regime das empresas de estiva e do trabalho portuario.

Acresce que o ordenamento juridico trata ainda hoje a operacao portuaria privada como
gue uma extensao logica do trabalho portuario; de modo que o parametro mais relevante
utilizado pelo legislador nacional para regrar o funcionamento dos portos comerciais —
i.e., a exploracdo de terminais e a prestacdo de servicos portuarios — € a organizacédo de
um dos fatores de producdo da operacdo: a estiva, um dos trabalhos portuarios, e ndo
propriamente a entrega de terminais portuarios inteiramente a privados.

O regime da atividade portuéria ndo acomoda plenamente preocupacfes de: escassez de
recursos; oferta e procura de servicos; eficiéncia econdmica; eficiéncia operacional; con-
corréncia e formacao de precos; adequacao tecnoldgica; fomento da atividade econdmica
associada ao porto. O regime ndo determina, nem sequer indicia ou privilegia um caminho
para determinar, 0 modo como um terminal deve ser dado a exploracdo, as condi¢des da
atividade a exercer, quem deve explora-lo, com que finalidade, como 0 mesmo se deve
enquadrar no ambito global da atividade do porto.

3.3.2 Desarticulacao entre os varios contratos de cada porto

As Administraces Portuarias usufruem de ampla discricionariedade de contratacdo no
ambito da operacdo portuaria — dentro, é claro, das margens de vinculacdo conferidas
pelos varios regimes legais aplicaveis.

Em principio essa autonomia dada as Administragdes Portuérias na conformacéo da rela-
cdo contratual é vantajosa, na medida em que a Administracdo Portuéria se encontra do-
tada de maior flexibilidade de resposta perante as necessidades heterogéneas de cada ter-
minal. Cada terminal apresenta formas de gestéo e mix tecnolégicos muito diferenciados,
bem como dimensdo territorial e tipo de servigo prestado. Por isso faz sentido que as
Administracdes Portuérias possam ser livres de estipular os indicadores que lhe parecam
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mais adequados a garantir que o concessionario exploraré o respetivo terminal de modo
a gque este cumpra o papel que lhe esta destinado no contexto da estratégia geral do porto.

O problema surge se essa autonomia € exercida de forma incongruente entre 0s varios
contratos. E essa a conclusdo da anélise em série dos contratos de concess&o em vigor,
que revela que os varios contratos existentes em cada porto ndo estdo combinados entre
si para produzir conjuntamente o melhor resultado possivel para o interesse publico. Nem
tampouco que a celebracdo de um contrato tenha sido determinada — em todo ou algum
dos seus aspetos — por circunstancias inerentes a um outro terminal, de molde a que a
combinacdo de ambos os contratos seja apta a atingir um qualquer objetivo do porto.

Dito de outro modo, ndo héa evidéncia de que a celebracdo e a execucao dos contratos de
concessao de movimentacdo de cargas seja gerida em conjunto; a deciséo de celebracgéo
de um contrato de concessdo de um terminal é atomizada e tem normalmente em vista
responder a uma necessidade sentida no momento.

Cada contrato de concessdo de operacdo portuaria € pois centrado em si mesmo e nao no
cumprimento de objetivos globais do porto. Dai decorre que as suas estipulagdes sdo jus-
tificadas por motivos exclusivamente internos — e como o ente publico ndo sublinha a
sujeicdo do contrato a um interesse publico mais vasto, este contrato acaba por regrar
apenas as matérias que o ente privado tende a entender como mais relevante a partir do
seu interesse negocial.

Tomemos por exemplo 0s prazos das concessdes existentes em cada porto. Seria interes-
sante equacionar que, sempre que possivel e vantajoso, os prazos de concessdes (conti-
guas ou concorrentes) fossem alinhados, de modo a eliminar condicionantes a estrutura-
cao da operacdo portuaria. Seriam evitados 0s inconvenientes que decorrem de haver di-
ferencas muito significativas entre os prazos das concessdes, sem um tratamento homo-
géneo dos operadores. Pense-se no caso de duas concessdes contiguas: poderéa fazer sen-
tido que os prazos de concessao sejam coincidentes, de modo a que no seu termo a Ad-
ministracdo Porturia fique com ambos os terminais disponiveis, aumentando o leque de
possiveis solucdes futuras ao seu dispor e de, assim, aumentar inclusivamente o seu poder
negocial perante potenciais interessados privados. Ou no caso de dois terminais de um
porto com aptiddes para terem usos potencialmente concorrentes, mas que ndo o terdo
porque os prazos das concessdes sao diferentes e sera necessario chegar ao fim de ambos
0s prazos para poder finalmente abrir espago a essa concorréncia. Nao quer isto dizer que
este seja um assunto pacifico mesmo no campo teérico, mas apenas que € um assunto a
merecer uma reflexdo que parece nao ter existido.

Ora, da andlise dos contratos resulta que se iniciaram quatro em 1995, outros trés contra-
tos cada em 1984, 1992 e 1999 e apds 2000 iniciaram-se nove contratos. No entanto,
quanto a duracdo das concessdes estas tém um prazo, na sua maioria, compreendido entre
vinte e trinta anos, havendo apenas um caso em que o prazo é de quinze anos. E quanto a
possiveis renovacdes, 0s contratos permitem que estas possam ocorrer maioritariamente
por periodos de dez anos, sejam em dois periodos de cinco anos, seja hum Gnico periodo
de dez anos.

Isto significa que por via de regra, salvo raras excegdes, 0s prazos das concessdes nos
portos portugueses ndo estdo alinhados.

Mais: os contratos de concessao ndo estao sujeitos a padrdes de inicio, duragéo e prorro-
gacéo, nem sequer havendo uma gestdo harmonica dos prazos a nivel nacional. Por exem-
plo, dependendo da Administracdo Portuaria em causa, 0s contratos tem uma duragéo de
vinte, vinte cinco ou trinta anos, independentemente do tipo de movimentacgdo de carga
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sujeita a concessdo. Outra situacdo semelhante é a verificagdo de que as prorrogagdes ora
podem ser por cinco anos, por dois periodos de cinco anos, por um Unico periodo de dez
anos ou entdo por periodos que podem ir até a uma duracdo equivalente ao prazo inicial
da concessdo ou que simplesmente ndo permitem prorrogacéo.

Olhemos agora aos objetivos a cumprir por cada concessionéria. Basta dizer que eles ndo
estdo explanados nos contratos de forma clara e precisa, por impulso unilateral da Admi-
nistragdo Portudria. Eles ndo refletem a natureza utilitaria, instrumental, do contrato para
os efeitos do cumprimento do interesse publico prosseguido pela Administracdo Portua-
ria. Eles sdo usualmente alvo de tratamento em planos elaborados pela propria concessi-
onaria (ainda que sob aprovacao da concedente), o que significa que a capacidade de fazer
articular e alinhar os interesses entre as varias concessdes sO ocorrera por coincidéncia e
néo por decisao do concedente.

O problema é elevado para um patamar concorrencial quando esta heterogeneidade se
verifica também nas obrigacdes de investimento assumidas pelo concedente e pelas varias
concessionarias nos varios contratos de concessao. As obrigacdes de investimentos estao
divididas pelo concedente e pelo concessionario; no entanto, incumbe a concessionaria a
realizacdo de grande parte dos investimentos em tudo o que diga respeito ao desenvolvi-
mento do terminal.

Os calendérios para a realizagdo escalonada dos investimentos, o impacto da propria evo-
lucdo portuéria na alteracdo do planeamento desses investimentos e o apelo ao principio
da melhor tecnologia para efeito de manutencéo ou reposicéo de bens méveis que venham
a ser necessarios no estabelecimento — todos esses elementos sdo diferentes de contrato
para contrato.

3.3.3 Relagdes contratuais sem vocacdo para a eficiéncia e eficacia

As mais graves disfuncionalidades que se detetam na operacdo portuaria proveem da re-
lacdo contratual que esta na sua base. Nem se trata de os contratos de concessao de servico
publico de movimentacdo de carga em terminais portuarios nao serem aptos a garantir ou
forcar um adequado alinhamento de interesses entre as partes — o que, sendo um problema
recorrente da Teoria dos Contratos, j& de si seria mau atenta a duragdo, o caracter estra-
tégico e o valor econdmico destes instrumentos. Na verdade, os contratos de concessao
sdo eles mesmos indutores de comportamentos indesejados na relagéo contratual, muito
por forca dos termos em que sdo celebrados.

Qualquer contrato é naturalmente celebrado e executado num ambiente de assimetria
informativa, onde a informacdo ndo é para ambas as partes gratuita, universal e
disponivel. A existéncia de assimetria informativa ndo é um mero caso fortuito ou apenas
0 ambiente natural em que vivem as partes; é usualmente um contexto que pode ser
potenciado, sobretudo, mas nédo s, pelas partes, como conduta estratégica para procurar
maximizar 0s seus ganhos — uma espécie de vantagem negocial para explorar a ignorancia
racional da outra parte. Em resultado, é com grande dificuldade que se apreende as
caracteristicas ocultas da contraparte e a globalidade do seu esfor¢o produzido para obter
0 resultado pretendido — o designado esfor¢co oculto. Pode haver, assim, uma
inobservabilidade (total ou parcial) relativamente & informacdo relevante, tanto no
momento anterior a formacdo do contrato quanto durante a propria execucao das tarefas,
que frustra completamente a hipdtese de as partes alinharem os seus comportamentos e
interesses.

Essa inobservabilidade torna possivel que uma parte promova o seu interesse desalinhado
do interesse da contraparte, sem que incorra no risco de detecdo; e ndo habilita que uma
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parte possa forcar a outra a alinhar o interesse dela com o seu. Condiciona por isso a
prépria concecdo dos incentivos a atribuir, afastando-os do modelo ideal conducente a
relacdo Otima. Os incentivos vao ser entdo fixados com as partes em planos desiguais de
informacao, tentando, de parte a parte, realizar capturas de renda (comportamento que
ndo deveria ser aceitavel por parte do Estado). A assimetria informativa converte-se desse
modo num custo de transacdo, fonte de diminuicdo da eficacia dos incentivos que
promoveriam essa harmonizacao de interesses e alinhamento de comportamentos.

Mas mais ainda, a assimetria informativa pode condicionar a propria escolha dos agentes
com quem se vai contratar: a Administracdo Portudria vé-se na situacdo de ter de
selecionar um operador de entre um universo aberto de potenciais operadores, que
diferem substancialmente entre si nas suas caracteristicas intrinsecas, tomando opgdes
sem conseguir projetar com a necessaria precisdo as suas consequéncias em face das suas
caracteristicas individuais. Nestas situacdes de informagdo assimétrica anterior, 0 risco
esta pois do lado do Estado, visto que uma parte substancial da informacéo relevante esta
na esfera dos potenciais operadores e s6 com o desenrolar da relacdo é que sabera se fez
ou nao uma boa escolha, nomeadamente se dai resulta uma elevada satisfacdo das suas
necessidades.

Um contrato (de concesséo) eficiente é pois aquele que dispde das ferramentas juridicas
que permitam: a identificacdo clara e precisa das prestagcdes reciprocamente exigidas, do
nivel de desempenho exigido, bem como das tarefas necessarias para o atingir; o reforco
dos poderes de supervisdo reciproca sobre a conduta (e os resultados) a obter; a criagao
de condicGes de partilha de informacdo e de capacitacdo técnica que criem uma relacédo
de confianca; a fixacdo de compensacdes que premeiem um bom desempenho e san¢des
que devolvam os danos a esfera daquele que os causou; a reducdo dos proveitos gque se
retira da inadimpléncia e da dificuldade (ou impossibilidade) de detecdo do
incumprimento; e a eliminacdo da insindicabilidade judicial (judgement proofness), para
0 que concorre a eventualidade de ter (ou ndo) bens suficientes para responder pelos danos
causados.

S6 assim as partes se inibirdo de assumir o risco moral de abusar da sua vantagem
informativa para ndo cumprir, ou cumprir defeituosamente, as obrigac6es que o vinculam,
dada a insuficiéncia dos incentivos que Ihe sdo dados no sentido de alinhar a sua conduta
com os interesses alheios. Ndo se pode olvidar a morosidade e a dificuldade de tornar as
relacbes juridicas crescentemente completas — objetivo final, alids, por natureza
impossivel —, no sentido em que se apresente o mais possivel previstas (e acauteladas)
todas as vicissitudes em que pode incorrer a relacéo estabelecida. No entanto, os contratos
devem fazer o esfor¢co de mitigar ao maximo a incompletude contratual.

Vejamos entdo se 0s contratos existentes cumprem essa fungdo de promover o alinha-
mento de interesses, criando um ambiente minimizador de assimetria informativa. Para
esse efeito, tomamos como base a analise dos contratos existentes e que nos foram dispo-
nibilizados, cuja sintese de analise se encontra em anexo ao presente relatorio.

Em primeiro lugar, os objetivos contratuais que a concedente espera da concessionaria
ndo estdo explanados nos contratos de forma clara. Os contratos ndo expressam 0s
proprios interesses a prosseguir e a alinhar da concedente e da concessionaria, pelo que
por definicdo dificilmente poderéo ser aptos a induzir a méaxima utilizacdo e rendibilidade
de qualquer terminal. E possivelmente, devido ao facto de os contratos em causa serem a
primeira geragdo de contratos celebrados apds o abandono do modelo de Tool Port, em
que o Estado detinha o comando e controlo direto da atividade portuaria, que nao exista
um entendimento claramente assumido do que se pretende de cada uma das empresas ao
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longo do correspondente periodo de concessao.

Ao invés de contemplar obrigacdes precisas de resultado quanto ao desempenho do
terminal durante o periodo da concessdo, fica ao livre arbitrio da concessionaria
estabelecer o ritmo e a intensidade de exploracdo do terminal, desde que assegurado o
pagamento da renda a Administracdo Portuéria.

Em certos casos, 0s contratos tém indicacdes gerais, noutros casos remete-se para planos
futuros, mas em todo o caso a serem elaborados pelas concessionarias; e noutros ainda
ndo se faz de todo qualquer referéncia a objetivos. Os planos a que 0s concessionarios se
obrigam a apresentar séo planos plurianuais, planos de funcionamento e planos gerais dos
estabelecimentos — mas ndo sdo compromissos de resultados impostos pela
Administracdo Portuaria, devem apenas conter volumes indicativos de trafego e
programas de investimento na atividade desenvolvida que a concessionaria se propde
realizar.

E certo que se deve dar liberdade de gestdo aos privados, sob pena de o Estado se
intrometer ilegitimamente nas questdes internas e operacionais das empresas, e
consequentemente o contrato apenas devera definir as metas a alcancar e ndo a forma de
o fazer. Porém, os atuais planos de atividade e de investimento aprovados ndo permitem
sequer ter uma clara no¢do das metas a alcancar por cada uma das concessdes. Conclui-se,
assim, que os objetivos estdo insuficientemente definidos no contrato e que, fonte de ainda
maior insegurangca, tais objetivos se remetem para planos posteriores e nao ao abrigo do
contrato ab initio para defesa da economia dos portos, ou seja, do interesse nacional.

E certo que nem sempre a mera definicio de metas é suficiente para acautelar o interesse
publico associado a atividade; mas ndo existe conhecimento contratual desses objetivos,
impedindo a relacdo contratual eficiente entre as Administracdes Portuarias e 0s
operadores portuérios. Por exemplo, boa parte dos estudos de viabilidade econémica e
financeira elaborados no inicio dos contratos existentes dificilmente podem servir de
orientacdo a gestdo das concessoes.

E quanto aos indicadores de desempenho operacional e aos indicadores de desempenho
econdmico vale tudo o que se disse antes acerca dos objetivos. Praticamente ndo existem
e quando existem sdo tdo vagos (no tipo e consequéncias), que pragmaticamente nao exis-
tem instrumentos que imponham niveis de desempenho operacional ou econémico que
induzam a prestacdo de servicos de maior qualidade e/ou mais baratos para os utilizado-
res, para que se fomente a movimentacdo de mercadorias ou para que aumente o nimero
de linhas disponiveis em cada terminal — em resumo, para que as concessdes possam ser
mais Uteis para o interesse publico, promovam a economia e permitam uma maior e me-
Ihor concorréncia.

Dos contratos objeto de estudo resulta que cabe a concessionaria apenas prestar a infor-
macao referida no conjunto dos indicadores operacionais e de exploracdo do servigo pu-
blico. Dos contratos emana ainda com frequéncia o dever de a concessionaria elaborar o
regulamento de exploracao (antes ou depois de iniciar a exploracdo do servigo concessi-
onado), um plano fisico da concessdo, um plano de funcionamento, um plano geral do
terminal. No entanto estas informag0es e obriga¢es ndo constituem verdadeiros indica-
dores de desempenho operacional. Mais, a concedente limita-se a rever os regulamentos
e informagdes prestadas, ndo impondo métricas de desempenho e formas de assegurar
minimos operacionais. Quanto a obrigacdes e consequéncias de operacdo deficiente, nada
dispbem os contratos.

Ora, podemos afirmar que em face da auséncia de estipulacdes sobre a eficiéncia e
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eficacia de utilizacdo dos terminais portuarios, o mais natural é que venham a criar-se
situacbes de eventual subutilizacdo ou, inclusivamente, de utilizacdo distorcida do
terminal — dando-lhe nomeadamente uma utilizacéo preferencial para certos fins ou para
certos utentes ou, ainda, desmesuradamente em beneficio proprio do operador portuério.

O mesmo vale para os indicadores de desempenho ambiental: a preocupagéo com a tutela
ambiental consta (em maior ou menor intensidade) em todos os contratos, sendo que o
tratamento da matéria em causa é mais detalhada, denotando maior preocupacao, nos con-
tratos mais recentes.

Contudo, apesar de referéncias ao ambiente, tal ndo significa que os contratos, de forma
geral, imponham indicadores de desempenho nesse dominio. Em termos de regulamenta-
¢do, os contratos impdem a elaboragéo de planos de prevencdo, seguranga e protecédo
ambiental. Todavia, tais exigéncias ndo estabelecem racios de evolugdo nesta matéria, de
modo que se possa aferir se ha evolugdes benéficas para 0 ambiente ou atividades com
reducdo dos indices de poluicdo. Alias, € com frequéncia que muitos dos contratos de
concessao, perante situacOes que possam fazer perigar o0 ambiente, remetem vaziamente
para os planos de seguranca da propria administracdo portuéria.

Em suma, ndo sdo especificados os indicadores de desempenho ambiental, havendo ape-
nas uma remissao para documentos de protecdo e prevencao a elaborar pela concessiona-
ria.

No que tange as obrigacdes de investimento, elas sdo divididas pelo concedente e pelo
concessionario. Mas se 0s contratos ndo tém objetivos explicitos nem mecanismos de
medic¢do de sucesso, entdo com que fundamento ou com que alcance se procede a divisao
das obrigacdes de investimento?

Em sintese, dir-se-a que, salvo algumas excecoes, a reparticdo das obrigacdes de investi-
mento se explica pelo custo de oportunidade do mesmo — do Estado, que cronicamente
tem menos capacidade de financiar investimento e assim remete essa obrigacdo o mais
que pode para a esfera do operador privado. Nao é que necessariamente faga mais sentido
ser a concessionaria a investir; sucederd, essencialmente, apenas que ela ndo tem tantas
restricOes de curto prazo para fazé-las, pelo que o Estado prescinde dessa responsabili-
dade, mesmo que isso origine maiores responsabilidades longo prazo.

De facto, normalmente incumbe a concessionaria a realizacdo de grande parte dos inves-
timentos em tudo o que diga respeito ao desenvolvimento do terminal. O abandono do
concedente pela responsabilidade dos investimentos &, alias, preocupante: em alguns ca-
sos existem calendarios para que os investimentos se facam de forma escalonada, por
fases, mas na maior parte dos contratos é de referir uma insuficiente exigéncia de inves-
timentos tendo por base um calendario de crescimento da atividade exercida. As obras
sdo simplesmente impostas ab initio, sem que haja especial atencdo para adapta-las em
funcdo da evolucdo do que se pretende por servico publico ou da prépria evolucao do
terminal e do mercado, fazendo com que ndo haja um impulso ao crescimento conjugado
com a execucao das infraestruturas. Na grande maioria dos contratos € acordado um nu-
mero de investimentos para 0s quais, em caso de incumprimento, esta tera de responder
perante a concedente, por meio de uma coima ou uma garantia. E como se ndo bastasse,
as obrigacdes de investimento da concessionaria quase em todos os contratos apelam ao
principio da melhor tecnologia para efeito de manutencdo ou reposicéo de bens moveis
que venham a ser necessarios, € ndo a real necessidade que € suposto acudir de acordo
com um padrao de eficiéncia do investimento.
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Por Gltimo, a concedente é em regra responsavel pelas dragagens necessarias ao exercicio
da atividade concessionada, segundo programas de execucao destas operacdes. Situacdes
h4, contudo, em que a concessionaria (ou terceiros contratados por esta) sdo responsaveis
pelos custos das operacOes de dragagem, sendo que tal ocorre quando por negligéncia 0s
fundos sdo ocupados, seja por carga afundada, seja por qualquer outro motivo que dé azo
a perturbacao das manobras.

Outro enviesamento que deveria ser corrigido na relagdo contratual de exploracéo de ter-
minais portuarios encontra-se no regime financeiro desses contratos.

Em primeiro lugar, na remuneracdo devida pelas concessionérias as Administragdes Por-
tuarias. Analisando os contratos disponibilizados, verifica-se que, sem excecéo, as Admi-
nistragcGes Portuarias recebem contrapartidas divididas em rendas fixas e rendas varia-
Veis.

Por rendas fixas entendem-se aquelas que estéo associadas a uma periodicidade, em regra
mensal ou anual, por utilizacdo das areas e metros lineares dos cais concessionados. A
utilizacdo de bens dominiais e a utilizacdo do leito dos rios sdo alvo de renda fixa. Por
norma, esta renda vem prevista em praticamente todos os contratos analisados. As rendas
fixas cobradas merecem a critica de (1) ndo serem orientadas para a politica portuaria
nem (2) serem uniformizadas, porquanto ndo é patente, nem € possivel extrair interpreta-
tivamente, o fio condutor — juridico ou econémico — que tem ditado a fixa¢do do valor
das rendas. As mesmas deveriam refletir quer o custo de oportunidade associado as areas
concessionadas e ter a preocupacao de ndo distorcer a concorréncia entre terminais, mas
ndo é isso que se vislumbra.

Ja as rendas variaveis referem-se ao pagamento de uma quantia variavel: ndo se trata de
uma renda calculada em funcdo de uma taxa variavel, mas sim de uma taxa fixa (uma
percentagem ou um valor unitério pré-definido) aplicada sobre uma base de incidéncia
variavel, como a faturacdo bruta ou o volume de mercadoria movimentada. Isto &, as ren-
das variaveis sao uma renda sobre o rendimento do terminal, sujeitas ao volume de fatu-
racdo ou ao volume de carga movimentada, podendo sofrer reducdes ou descontos con-
forme o volume de atividade. De notar que os descontos ou as reducdes ndo estdo presen-
tes em todos os contratos, sendo por isso inexistente o incentivo a captacdo de mais mo-
vimentacao em certos contratos.

Poucas sdo as AdministracGes Portuarias que cobram as referidas rendas variaveis tendo
por base um minimo cobravel. Esse minimo pode ser em nimero de TEU’s (entre 100 e
300 mil) ou em toneladas (com valores muitos dispares) por ano civil. SO nestes casos 0s
valores estdo sujeitos a redugdes, nomeadamente se o valor movimentado ultrapassar uma
banda de quantidade — 0 montante a pagar correspondera a uma banda de preco inferior
por movimentar maior nimero de carga.

Ora, sem rodeios, a cobranca desta renda variavel ndo tem justificacdo legal, é fonte de
distorcBes econdmicas, aumenta injustificadamente os custos marginais da operag&o por-
tuaria e € em ultima analise prejudicial a prossecucdo do interesse publico. N&do é por
acaso que em nenhum porto europeu de referéncia se cobra semelhante taxa. Vejamos.

A primeira ilagdo a extrair é a de que ndo se descortina sustento legal para a cobranca de
rendas variaveis nos contratos de concessdo. Nem o Decreto-Lei n.° 298/93 nem o De-
creto-Lei n.° 324/94 abrem tal possibilidade; bem pelo contrario, as bases legais das con-
cessoes estipulam que os concessionarios sdo apenas devedores de uma taxa por conta
dos bens dominiais postos ao seu servigo — e s6 isso. E também néo parece possivel que
rendas variaveis possam ser qualificadas como remuneratorias ou compensadoras (huma
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I6gica de equivaléncia) como uma taxa deve ser, quando na verdade elas s&o calculadas
exclusivamente com base no rendimento do concessionario ou do terminal, parecendo ser
verdadeiramente redistribuidoras de rendimento — como é proprio de um imposto.

O que parece licito dizer é que elas se explicam por duas vias: em primeiro lugar, por
terem sido criadas logo na sequéncia da reforma do sector portuério, abandonando o mo-
delo de Tool Port. Admite-se que as AdministracGes Portuarias conservassem o espirito
reminiscente de propriedade integral dos terminais, achando por isso natural continuar a
retirar rendimento da sua exploracdo. Em segundo lugar, porque sdo um exemplo acabado
de comportamento de captura de rendas; o terminal esta nas maos da Administracéo Por-
tuaria e a concessionaria sente-se impelida a aceder a exigéncia feita. Por isso, estas ren-
das séo cobradas, aparentemente, porque sempre foram e porque acabam por ser um bom
negaocio financeiro de curto prazo para as Administracdes Portuarias — atendendo alias ao
contetido dos contratos de gestdo. E a prova disso mesmo é que ndo hd uma harmonia
nacional no que diz respeito as contrapartidas a cobrar. O que do estudo destes contratos
resulta é que ndo existe uma politica, a nivel de contrapartidas, que sirva de regra para o
pais, pois as rendas sdo impostas segundo o que determinada administra¢do portuaria de-
fende para o seu porto. Esta situacéo leva a que uns portos tenham contrapartidas muito
pequenas e outros muito grandes.

Acresce que a cobranca de uma renda varidvel aumenta forgcosamente 0s custos marginais
da operacdo portudria, desincentivando o aumento do volume de atividade. Se a renda
fosse apenas fixa, ela seria diluida com a crescente utilizacdo do terminal e, assim, o
operador teria um estimulo a aumentar o volume de servico e diminuir o custo unitario
de cada servico.

Mas ndo séo apenas as administracfes portuarias a ter interesse nesta renda variavel com
o volume de atividade, pois as préprias concessionarias veem nela uma forma de partilha
do risco do negdcio com o concedente, tanto mais que com as elevadas margens de que a
maior parte goza, a partilha de partes do beneficio do aumento da atividade néo se revelara
particularmente preocupante.

Sendo legitima alguma partilha de risco entre concedentes e concessionério, ela apenas
se deveria aplicar a fatores de risco exdgenos inesperados e associados a fendmenos con-
junturais da economia nacional ou internacional e ndo a qualquer risco de negdcio refle-
tido no nivel de atividade do operador. Ora este mecanismo de rendas variaveis “deixa
passar” tudo, pelo que nem como mecanismo de partilha de risco é adequado.

A fixacdo do montante de renda variavel € também discricionaria, pouco transparente e
potencialmente ou geradora de distor¢des de concorréncia. De facto, a regra prevalecente
ndo € a de que no porto A todos os terminais pagam uma renda variavel Y. A regra é a
auséncia de regras: a decisdo sobre o quanto cada terminal paga é tomada ad hoc, sendo
um facto que dentro de todos 0s portos os varios terminais pagam diferentes rendas vari-
aveis, umas mais dispendiosas do que outras. E que os terminais que movimentam a
mesma carga no Pais pagam também eles rendas diferentes. E legitimo perguntar com
que critérios objetivos € que as rendas sdo determinadas, se com elas as Administracoes
Portudrias privilegiam a existéncia de terminais com uma certa vocagdo ou um tipo de
carga em detrimento de outros, qual o seu efeito na concorréncia portuéria, se ha opera-
dores portuarios a obter vantagens concorrenciais gracas as diferentes rendas cobradas e,
finalmente, que objetivos se estdo a prosseguir com uma semelhante opcao.

A renda variavel tem também, por arrasto, uma repercussao negativa no desempenho por-
tuario, porque introduz estimulos negativos na relagdo econdémica entre a Administracéo
Portuéria e a concessionaria. Ndo s6 os contratos ndo tém indicadores de desempenho
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operacional ou econémico que estimulem a sua maxima utilizacdo, como ainda tém um
sistema remuneratério da Administracdo Portuaria que vai onerar injustificadamente a
melhoria do seu desempenho, quando exista

E para terminar, constate-se a contradicdo, talvez mesmo o conflito de interesses, que o
facto de, para além do interesse da administragdo portuaria em “participar no negocio”
do operador portuario por via das rendas variaveis, se utilizar como critérios de adjudica-
cao simultaneamente o valor mais elevado a pagar pelas rendas a administracéo portuaria
e 0 mais baixo valor (maximo) a cobrar pelos operadores aos armadores. Se por um lado
a administracdo portuéria quer selecionar um operador disposto a pagar muito e, por isso,
que va ganhar muito na sua operacéo, por outro também quer precos baixos na prestacdo
dos servigos portuérios, criando um modelo quase esquizofrénico.

Os contratos de concessao preveem unanimemente que as concessionarias devem estar
limitadas a um teto maximo de tarifas a cobrar aos utentes do terminal. Compreende-se a
intencdo: fomentar a utilizacdo do terminal, impondo uma banda tarifaria com uma tarifa
maxima. A tarifa méxima poderia (hipoteticamente) fazer sentido se o terminal constitu-
isse um monopolio ou se 0 mercado sofresse de falta de fluidez. Essa €, de resto, a seducao
comum da politica de precos méaximos: a aparéncia de que assim se aumentam as possi-
bilidades de todos acederem a um determinado bem ou servi¢o. Contudo é apenas uma
ilusdo, e se a Administracdo Portuaria pretende controlar eventuais disfun¢es no pro-
cesso de formagéo de precos no seu porto, tem ao seu dispor outros meios bem mais aptos,
dos quais ressalta a utilizagdo de uma média ponderada dos precos cobrados (um indice
de precos) em vez do preco maximo, ou a possibilidade de produzir uma expansdo da
oferta de servigos de operacao portuaria, respondendo a qualquer tentagdo de explorar um
excedente de procura. Mas em todo o caso a verdade é outra.

Em primeiro lugar, que se tenha conhecimento ndo existe nenhum terminal que cobre os
valores maximos de tarifas permitidos pelo respetivo contrato. Todos 0s operadores por-
tuarios cobram valores em média bem abaixo desses valores maximos. O que significa
que, na pratica, qualquer espécie de veleidade de regulacdo econdmica contratual € me-
ramente formal, de papel, tanto mais que todos os anos 0s valores de tarifas maximas
aumentam (normalmente de acordo com a inflacdo) ndo respeitando qualquer modelo re-
gulatério que dependa de uma analise de desempenho da concessionéria.

Em segundo lugar, as regras de defini¢do das tarifas maximas ndo sdo de ambito portua-
rio: sdo diferentes para cada terminal dentro do porto. E também ndo sdo uniformes para
todos os portos em todos os terminais com a mesma utilizacdo: os terminais de contento-
res, de granéis sélidos ou qualquer outro tém tarifas maximas diferentes em cada porto
sem que isso seja resultado dos diferentes custos ou niveis de eficiéncia produtiva. Ndo
se compreende como € possivel aceitar que a distor¢ao de concorréncia seja assim fomen-
tada pela prépria Administracdo Portuaria, a ndo ser que também esta assuma a inutilidade
prética da fixacdo destes precos maximos. Em suma, ndo ha qualquer alinhamento de
interesses promovido pela politica de tarifas maximas, ela é inoperante.

Mas hé& ainda que referir que a combinacdo de uma tarifa maxima com o mecanismo
remuneratério da renda variavel pode acentuar o efeito negativo de escassez de oferta. De
facto, o contrato prevé que a concessiondria deve pagar uma renda variavel (faturacao
bruta ou valor por carga movimentada). Essa componente variavel, por ser uma taxa cons-
tante aplicada ao volume de trafego, tem o efeito de acentuar o caracter marginalmente
decrescente do rendimento proveniente desse trafego. Ou seja, se ja de si a tarifa maxima
impediria a concessionaria de oferecer servi¢o portuario a partir do ponto em que o custo
desse servico ndo é coberto pelo pre¢co maximo, uma renda de servigo unitéria constante
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causard uma antecipacdo desse ponto de cobertura de custos. Resulta assim inexoravel-
mente numa subutilizacdo acentuada do terminal.

Finalmente, os contratos de concessao revelam insuficiéncias ao nivel do enforcement. O
concessionario, tal como qualquer parte num contrato, tem a tendéncia para maximizar
0s seus resultados de acordo com um interesse proprio, sendo que essa maximizagédo de
rendimento pode fazer-se a custa do sacrificio dos interesses prosseguidos pela outra parte
(neste caso, a Administracdo Portuéria). Essa tendéncia para o chamado risco moral ndo
estd, salvo melhor opinido, devidamente controlada e dissuadida nos atuais contratos de
concessdo, no que respeita ao bom desempenho da operacdo portuéria. Efetivamente, ha
um conjunto de obrigac6es reciprocamente aceites, mas que ndo relevam para o que deve
ser uma partilha de interesses sobre o bom funcionamento do terminal.

Estas situacdes ndo estdo englobadas no leque de casos em que ha efetivamente lugar a
aplicacdo de penalidades ou bonificacdes e o exercicio de garantias pela Administracao
Portuéaria, impondo a aplicacdo de coimas por violagcdo de deveres contratuais a que nao
correspondam sanc¢Oes mais graves, e garantias, na figura da caucdo, como garantia do
bom e integral cumprimento das obrigacGes. Estes valores sdo estipulados em dinheiro,
de acordo com a gravidade da violacdo dos deveres contratuais, ou de acordo com um
racio por referéncia ao montante devido pelas taxas dominiais. O primeiro método é o
mais frequente nos contratos em andlise. E 0s contratos preveem que as prorrogacdes
possam ser realizadas por cinco anos, por dois periodos de cinco anos, por um Unico pe-
riodo de dez anos ou entdo por periodos que podem ir até a uma duracdo equivalente ao
prazo inicial da concessao, sem mencao de como essa decisao pode ser vinculada ao (ou
ao menos afetada pelo) desempenho contratual anterior.

Para rematar, 0s contratos revelam debilidades nos seus mecanismos de monitorizacao.
Note-se que falamos de contratos de longa duracdo e de grande envergadura financeira e
exigéncia técnica. S&o, por isso, contratos em que as obrigacdes de reporte e informacéo
devem ser especialmente cuidadas na sua concecao e execucdo, para garantir que a Ad-
ministracdo Portuaria tem ao seu dispor o maior volume de informacéo possivel. Dito de
outro modo, sdo um meio ativo de atenuar a assimetria informativa em desfavor do ente
publico, uma das maiores fontes de disfuncdes contratuais.

Porém, quanto a esta matéria os contratos estipulam um leque limitado (em género e in-
tensidade) de deveres de informar as autoridades portuarias. E comum o dever de manter
atualizado um registo descriminado de bens afetos ao estabelecimento — o chamado “mi-
nimo olimpico”. O controlo, acompanhamento e gestdo que decorrem dos contratos de
concessdo sao apenas genéricos e ndo tem nenhuma medida com consequéncias diretas
no cumprimento dos objetivos — que deveriam existir. As referéncias neste ambito con-
sistem em remiss@es para 0s regulamentos tarifarios, que sdo, em regra, elaborados pelas
concessionarias com respeito pelos limites legais.

O dever de prestar informacdo engloba, em poucos mas nos melhores casos, o nimero de
navios que acostem no terminal, 0 nimero de contentores movimentados, as mercadorias
transportadas ao abrigo da concesséo e outros dados relevantes para o interesse portuario.

No entanto, este ndo é apenas um problema adjetivo, de procedimento; mas sim de subs-
tancia, do resultado dado a informag&o. H4 sem divida casos de boas praticas na recolha
de informac&o e na gestdo contratual, mas isso de pouco servira se, a jusante, ndo houver
consequéncias em fungdo do desempenho do concessionario.

Mesmo quanto a mera comunicagdo de informag&o, como antes referimos, a pratica intra
e inter portos nem sequer é uniforme: as referidas informagdes solicitadas nem sempre
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sdo do mesmo tipo em todos 0s contratos, nem sequer mesmo em casos de concessoes de
objeto igual ou idéntico — como se garante a comparabilidade desses dados? E como po-
dem ser eles plenamente Gteis se ndo forem suscetiveis de comparagao?

3.3.4 Desadequacao do tratamento dado aos terminais dedicados

O regime de operacéo portuaria tem ainda atualmente o problema de dar um tratamento
enviesado a atividade portuéria exercida em terminais de uso privativo.

Precisando: o regime juridico da operacao portuaria trata detalhadamente a exploracao
em regime de concessao de servico publico dos terminais portuarios, ao passo que prati-
camente ignora a operacao portuaria em terminais privativos. Estes terminais de uso pri-
vativo funcionam sob o regime de mera utilizagdo dominial, com recurso a um titulo de
utilizacdo de recursos hidricos — licenca ou concesséao de utilizacdo privativa emitida ao
abrigo da Lei da Agua. Com efeito, o artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 298/93 (movimentagio
de cargas nas areas portuarias de servico privativo) limita-se a consentir que “os titulares
de direitos de uso privativo de parcelas do dominio publico, de concessdes de exploracao
de bens dominiais, de concessdes de servico publico ou de obras publicas portuarias”
realizem livremente, na area que lhes esta afeta, “operacdes de movimentacdo de cargas,
desde que as mercadorias provenham ou se destinem ao seu proprio estabelecimento in-
dustrial e as operac@es se enquadrem no exercicio normal da atividade prevista no respe-
tivo titulo de uso privativo ou no objeto da concessao”.

Os termos do exercicio dessa operacdo portuaria sao, pois, determinados em instrumentos
contratuais ou administrativos sem qualquer vocacao portuaria, mas antes dominial, com
todos os inconvenientes que dai podem advir — quanto a prazos, renovac0es, prorroga-
cOes, exercicio de competéncias, remuneracdo, etc.

Ora, ndo se ignora que, para um porto, ndo sera indiferente ter os seus terminais a prestar
servico exclusivo a um Gnico operador ou a prestar um servigco a um universo alargado de
potenciais utentes, de forma ndo discriminatoria. E, nesse sentido, é racional e desejavel
que os dois tipos de operacao portuaria tenham diferente tratamento juridico e econémico.
Mas o que ndo é racional é desqualificar a utilizacdo de um terminal pelo facto de ela ser
privativa, ao ponto de, na prética, ela ndo se regrar pelo regime da operacdo portuaria,
mas sim apenas por um regime de utilizacdo dominial. Dito de outra maneira: é aceitavel
ndo tratar em igual grau realidades que séo diferentes em algumas das suas circunstan-
cias; mas essa diferenca € apenas de grau, e ndo de modo, uma vez que essas realidades
s80 na sua esséncia equiparadas.

O facto é que a operacao portuaria é merecedora do mesmo cuidado e exigéncias, quer o
terminal seja de utilizagdo privativa ou de utilizacdo aberta ao publico. Os terminais de
uso privativo devem estar sujeitos as mesmas vicissitudes (de género, ainda que nao no
mesmo grau) que um terminal de servigo publico, nomeadamente em mateérias de reporte
e informac&o. E, alias, perfeitamente razoavel considerar que, em certos casos, a utiliza-
cdo privativa de um terminal é legitimamente concorrente da utilizagdo publica de um
terminal. N&o h& razdes que devam impedir que a um concurso para a exploragdo de um
terminal portuéario aberto por uma Administragcdo Portuaria possam concorrer um interes-
sado em fazer uma utilizacdo privativa desse terminal e outro interessado em fazer uma
exploracdo orientada ao publico. No limite, um terminal de uso privativo pode ser econo-
micamente muito mais interessante para o porto e para a economia envolvente do que um
terminal de uso publico, em especial na presenga de outros terminais de uso publico com
capacidade disponivel. Essa possibilidade é tdo razoavel, que de facto isso sucede em
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alguns portos europeus de referéncia, sem qualquer rebuco, conquanto o concessionario
pague o respetivo custo de oportunidade.

N&o hé pois justificacdo para que o regime legal privilegie, por uma questao de principio
e ndo por uma questao de racionalidade averiguada caso a caso, a adopc¢do do modelo de
concessdo de servico publico em detrimento do modelo de utilizagdo privativa. A opera-
¢ao portuaria em terminais de uso privativo deve pois estar sujeita ao mesmo regime legal
que as demais, em toda a sua extensao.

Deste débil tratamento dos terminais de utilizacdo dedicada resultam graves disfunciona-
lidades. Desde logo, repetem-se quase todos os problemas antes apontados aos contratos
de concessédo de servico publico para a movimentacao de cargas na utilizacdo privativa
de terminais, porventura de forma ainda mais acentuada. Dao-se por isso aqui integral-
mente reproduzidas as observaces feitas nesse ponto do presente Relatério.

Reforcam-se contudo as preocupac¢des manifestadas a propdsito do regime de contrapar-
tidas. Ha casos em que elas sdo cobradas inexplicavelmente na sua dupla vertente: rendas
fixas e varidveis. Se a cobranga de rendas varidveis nao se justifica em terminais de ser-
vico publico, pode dizer-se que ela assume um caracter confiscatorio em terminais de uso
privativo, onde a movimentag&o de cargas e exclusivamente feita no quadro da atividade
produtiva do titular do terminal. Ja as rendas fixas sao fixadas ndo de acordo com uma
I6gica de custo de oportunidade, mas segundo o principio da maximizagdo da receita da
Administracdo Portuéria.

3.4 Servicos portuarios

3.4.1 Prestacdo de servicos portuarios e outras atividades

Os diversos servicos portuarios prestados as tripulac@es, as cargas e aos navios nos portos
portugueses compdem uma realidade multiforme e particularmente complexa. E esse
atual estado da arte quanto a prestacdo dos servicos portuarios constitui um fator de per-
turbacdo para o funcionamento mais eficiente dos portos.

Essa perturbacao é mais visivel em alguns servicos do que outros — ou, para dizer de outra
maneira, € mais explicitamente sentida pelos utentes dos portos em certo tipo de servi¢os
do que em outros.

Em primeiro lugar, nos portos portugueses 0s servicos portuarios ndo sao prestados em
obediéncia a uma logica coerente e dotada de sentido préprio, mas sim adotando diferen-
tes modalidades para a sua prestacdo que dao a atividade portuaria um cariz casuistico.
Cada servico portuario tem o seu regime proprio, com maior ou menor grau de precisao
legal ou regulamentar; cada qual funciona segundo um modelo que pode ser perfeita-
mente distinto do modelo de negécio adotado para outro servi¢o portuario; e, depois, a
prestacdo de alguns servicos é diferente consoante o porto em causa, acentuando impre-
visibilidade a operacao portuéria.

E em segundo lugar, alguns servigos sdo por obrigagéo legal obrigatoriamente prestados
em regime de exclusividade, outros podem sé-lo ou ndo em funcéo da discricionariedade
da Administracdo Portuaria e outros ainda séo prestados por privados em regime de con-
corréncia.

Comecemos pela pilotagem, um servico totalmente condicionador da operacao portuéria
a jusante, na medida em que consiste na assisténcia técnica aos Comandantes das embar-
cagdes nos movimentos de navegacdo e manobras nas dguas sob soberania e jurisdi¢ao
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nacionais, de modo a proporcionar que 0s mesmos se processem em condic¢des de segu-
ranca (cfr. Decreto-Lei n.° 48/2002, de 2 de Marco). E um servigo exercido por profissio-
nais de pilotagem dos portos e barras, designados por Pilotos, devidamente habilitados e
certificados, com experiéncia na conducdo e manobra de navios em aguas restritas e co-
nhecedores das caracteristicas fisicas locais e das disposicOes legais e regulamentares
aplicaveis.

O regime legal do Decreto-Lei n.° 48/2002 estabelece que a pilotagem € um servico pu-
blico e € sempre obrigatoriamente prestada em regime de exclusividade. O regime legal
admite que a pilotagem possa ser prestada por entidades privadas, em regime de conces-
sdo — mas ndo estabelece qualquer regime substantivo para esse efeito, pelo que a refe-
réncia legal ndo é mais do que um anuncio de intengdes. Por isso — e porque tem sido essa
a tradicdo das ultimas décadas — a pratica unanime em todos os portos nacionais € a de
que esses servigos sdo assegurados diretamente através das Administraces Portuarias,
encontrando-se subtraidas a qualquer iniciativa privada.

E uma solucéo suscetivel de criar inconvenientes, como sempre pode ser um monopolio
ndo regulado (ainda que publico), que condiciona decisivamente multiplas atividades pri-
vadas e, indiretamente, a cadeia produtiva de varios sectores. Além do mais, quando esse
monopolio ndo é natural, ou seja, quando nado resulta das limitac6es proprias da atividade,
que por definicdo ou escala inviabilizam a existéncia de concorréncia. Trata-se de um
monopolio legal, que ndo encontra fundamento valido da invocacao de a natureza dos
servicos prestados serem de servico publico. Com efeito, muitos servigos ha na economia
que sdo prestados por entidades privadas, alguns dos quais em regime de concorréncia. O
que a condicdo de se revestir de natureza de servico publico permite é uma especial exi-
géncia na pré-determinacéo e controlo publicos do acesso de privados a atividade, bem
como do proprio conteudo e condicOes de prestacdo dos servigos por parte das entidades
privadas. E s6 — e apenas sO — se as condi¢Ges do mercado forem de tal ordem que de-
monstrem ser inviavel ou pernicioso para a prossecucdo dos interesses publicos em pre-
senca a prestacdo desses servicos por privados — ainda que em regime de controlo aper-
tado —, é que essa atividade deve ser globalmente excluida do mercado, entregando-a a
um prestador Unico e exclusivo, publico ou privado (sob concesséo).

Exatamente por assim ser, ha outros servicos portuarios — e que igualmente sem os quais
ndo existe operacdo portuaria — onde esta de ha algum tempo consagrado o principio da
liberalizacdo controlada dos servicos, através de adequados procedimentos ao abrigo de
um regime de autorizagcOes gerais, de licencas individuais ou de concessdes, tendo em
vista a participacdo num mercado aberto e participado por multiplos operadores de ser-
vico. Normalmente essas empresas estdo sujeitas a diplomas em gue se fixa 0 modo pelo
qual se deve assegurar a satisfacdo das necessidades de servicos e a criagdo das condicoes
adequadas para o desenvolvimento e diversidade de servicos desta natureza.

Mas, ndo obstante para esses servicos se contemplar jé a intervencao da iniciativa privada,
ainda assim a sua conformacéo nao € isenta de criticas. Em particular porque dela se tem
extraido a nocdo de que as Administracdes Portuarias sdo de certo modo livres de escolher
0 modelo de prestagéo de servigos, como se a prestacdo direta, a concessdo de servigo
publico ou a concorréncia fossem opcdes fungiveis; e como se estivesse na sua margem
de disponibilidade determinar unilateralmente se uma determinada atividade econémica
esta ou ndo aberta a iniciativa privada.

Tanto assim € que nos diversos portos portugueses estdo em vigor solugdes para todos o0s
gostos: servigos que num porto sdo prestados pela Administracdo Portuéria podem per-
feitamente noutros portos, e sem que 0 servi¢co em si seja estruturalmente diferente, ser
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prestados em regime de concessdo ou, noutros ainda, em regime de livre concorréncia. A
capacidade de intervencao dos diversos atores (Estado, regulador sectorial, Administra-
cOes Portuérias, entidades privadas) é diferente nos diversos modelos, ndo permitindo a
homogeneizacdo de procedimentos, instrumentos e mecanismos de gestéo.

E o caso (particularmente relevante) do servico de reboque, em que ha sérias implicacoes
ao nivel da eficiéncia e equidade. Segundo o Decreto-Lei n.° 75/2001, de 27 de Fevereiro,
0 servico de reboque, nas areas de jurisdigdo portuéria, pode ser prestado pela autoridade
portuaria, mediante licenciamento ou, ainda, mediante concessdo; competindo a autori-
dade portuaria a escolha do regime que melhor se adeque a situacdo concreta de cada
porto, consignando no regulamento de exploracdo de cada porto as condigfes e normas
para a prestacdo do servigo de reboque, tomando em consideracao, designadamente, as
caracteristicas do porto, o local de estacionamento, o tipo de embarcacao e as manobras
a efetuar.

Poderia retirar-se desta lata redacdo que a autoridade portuaria teria livre arbitrio para
escolher uma das modalidades apontadas, como se fossem opc¢6es fungiveis. Mas néo é
assim: cada uma dessas op¢Oes tem uma carga valorativa propria e esta vocacionada para
ser aplicada num determinado tipo de situacfes. Assim, nédo se trata de uma escolha livre
e desprendida (como se tal faculdade fosse sequer consentida a uma entidade pablica no
ordenamento nacional), mas sim de uma opcéao vinculada a prossecucdo dos objetivos
consagrados no referido Decreto-Lei, nomeadamente: assegurar que a atividade de rebo-
que é prestada sempre que necessaria; garantir que as operacoes sao efetuadas em condi-
cOes de seguranca e de preservacdo do ambiente; garantir que os servicos de rebogue sdo
prestados nas melhores condi¢des de eficiéncia econémica.

Daqui se retira que o comando legal em vigor privilegia a prestacao de servigos de rebo-
que num ambiente de concorréncia, em regime de licenca, porque num tal regime se pro-
duzirdo os maiores estimulos a eficiéncia econdmica, em claro beneficio para os utiliza-
dores dos rebocadores podendo as preocupacgdes de seguranca e ambientais ser atenuadas
nas condicdes de licenciamento. E s6 em situacBes excecionais, quando razdes de segu-
ranca ou de qualidade de servico o justifiquem, € que se admite que o servico de reboque
seja prestado em regime de exclusivo por um privado ou pela Administracdo Portuaria,
em regime de concesséo, e ndo em mercado aberto sob licenca. E, ainda assim, apenas na
medida estritamente necessaria a preservar esses outros valores, sob pena de restringir
ilegitimamente o direito de livre iniciativa. Porque nesse caso a faculdade de escolher o
prestador do servico de reboque é retirada daquele que o paga (o utilizador do terminal),
0 que seria a situacdo normal, para passar a ser feita pelo dono do terminal — ou pela
administracdo portudria, por seu intermédio. Por aqui bem se vé gue o recurso a esta so-
lucdo tenha de ser excecional.

N&o obstante, o certo é que em Portugal o servico de reboque é prestado de diferentes
formas nos varios portos. Temos quem empregue o regime de prestacéo direta (Leixdes),
guem adote 0 modelo de concessao (Aveiro), quem adote um modelo misto de concessédo
e concorréncia (Sines) e quem funcione em regime de concorréncia (Lisboa e Settbal). O
minimo que se pode dizer de um regime legal que permita tal heterogeneidade é que tera
um défice na hierarquizacao de solucdes.

Por outro lado, as licengas emitidas pela autoridade portuéria ttm um prazo maximo de
validade de um ano. Pense-se nas dificuldades criadas por essa precariedade legal numa
atividade de grande especificidade, que convoca um conjunto de saberes e competéncias
unicos e requer a utilizacdo de equipamentos especializados que envolvem um investi-
mento avultado. E ndo se v& com que sustento legal (e racional econdmico, acrescente-
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se) se pode impor regimes de tarifas maximas nestas circunstancias, como em diversos
casos hoje sucede.

Da mesma forma, o procedimento de licenciamento, os direitos, os deveres dos titulares
de licenca e as taxas devidas pelo exercicio da atividade tém sido deixados a regulacéo
de cada autoridade portuéria, conforme prescreve o Decreto-Lei n.° 75/2001. Primeiro,
verifica-se que as autoridades portuarias invariavelmente ndo tém esses regulamentos
aprovados, sendo estas licencas emitidas ao abrigo de procedimentos ad hoc de duvidosa
legalidade. Segundo, porque a fixacdo livre de taxas pelas AdministracBes Portuérias
pode conduzir a fendbmenos de capturas de renda, em que as autoridades cedem a tentacao
de cobrar aos operadores privados taxas para além (em espécie e em montante) do que
deveria ser devido em meros procedimentos administrativos, ficando assim a varios titu-
los aquém da cobertura do principio da legalidade tributaria.

Por ultimo, para os demais servigos, como a amarracéo ou a recolha de residuos de na-
vios, nem sequer existe um regime legal em vigor. Quando nédo estad em causa a prestacdo
direta pelas autoridades portuérias, o exercicio dessas atividades nos portos portugueses
tem sido sujeito a condicionamento por via de licenciamento, sem contudo usufruir de
respaldo legal especifico e com base apenas em regulamentos portuarios. Sao apenas de-
cisdes tomadas pelas Administragdes Portuarias com fundamento nas normas genéricas
de atribuicdo de competéncias.

A prestacdo dos servicos portuarios subordina-se ainda a aplica¢do do regime dominial
em vigor, sempre que esteja em causa a utilizagdo privativa de bens do dominio publico.
Se o0s bens forem recursos hidricos (i.e., dominio publico maritimo), tem ocorrido a apli-
cacdo do regime constante da Lei da Titularidade dos Recursos Hidricos (Lei n.° 54/2005,
de 15 de Novembro) e da Lei da Agua (Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro) e respetiva
legislacdo complementar e regulamentar. Se os bens forem de outro dominio publico que
ndo hidrico — mormente ferroviario, rodoviario ou portuario — aplicar-se-ao as respetivas
regras legais em vigor, donde ressalta o regime subsidiario constante do Decreto-Lei n.°
280/2007, de 7 de Agosto, que aprova as disposi¢cdes gerais e comuns sobre a gestdo dos
bens imdveis dos dominios publicos do Estado, bem como o regime juridico da gestdo
dos bens imoveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos.

3.4.2 Regime tarifario: insuficiente racionalidade econémica, fundamenta-
¢ao e transparéncia

Os servicos portuarios, quando prestados pela autoridade portuaria, séo remunerados de
acordo com os termos prescritos pelo Regulamento do Sistema Tarifario dos Portos Na-
cionais, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 273/2000, de 9 de Novembro. Um dos propo6sitos
assumidos neste Regime Tarifario € o de “maximizar as receitas das autoridades portu-
arias para que, de forma progressiva, estas assegurem a cobertura dos custos e contri-
buam para o financiamento dos investimentos”, o que, podendo ter sido justificavel a data
da sua aprovacao, parece desajustado da realidade atual dos portos nacionais 0s quais,
como se vera na se¢do3.5.3, ndo se confrontam com qualquer problema de cobertura de
custos, quica como resultado do sucesso na prossecucdo daquele objetivo.

Mas um diagnostico do regime tarifario em vigor ndo pode deixar de salientar dois pontos:
primeiro, que nele se incluem contrapartidas financeiras de diferentes naturezas e que néo
se referem necessariamente a remuneracao de servigos prestados; segundo, que o regula-
mento, que pretendia ser o conjunto de regras que definem o célculo e a cobranca de taxas,
tem sido na prética o proprio tarifario em concreto, dai resultando uma aplicagdo com
défice de racionalidade e de fundamentagéo.
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O primeiro ponto € relativamente simples de sintetizar: o Regime Tarifério fixa as regras
relativas a cobranca de prestacdes pecuniarias por conta de diferentes contraprestacoes,
mas para 0s quais se usa indistinta e incorretamente a designacao de “taxa”. Mas de todas
essas, algumas sdo efetivamente servicos portuarios concretos, prestados de forma indi-
vidualizada a um beneficiario e sdo na verdade pregos; ao passo que s6 algumas outras
dessas todas sdo verdadeiras taxas, no sentido juridico-tributario do termo, compensando
globalmente o custo publico gerado pela operagdo privada ou o ganho privado atribuido
pela operacédo publica.

E o caso da tarifa de pilotagem, da tarifa de reboque, da tarifa de amarracio, da tarifa de
armazenagem, da tarifa de uso de equipamento, da tarifa de movimentacédo de carga e da
tarifa de fornecimentos. Em qualquer um desses casos, a prestacdo pecuniaria é devida
por conta de um servico concreto que € prestado; e o seu montante deve ser fixado em
funcédo da contraprestacdo dos servicos prestados ao navio. Pelo que estamos na presenca
de verdadeiros precos de servicos e ndo verdadeiramente de taxas. Ja na taxa de utilizagédo
de porto, na componente de navio ou na componente de carga, estamos em presenca de
uma verdadeira taxa em gue 0s sujeitos passivos remuneram com o pagamento da mesma,
de acordo com o principio da equivaléncia, os custos publicos gerados com a administra-
cdo do porto. Seria adequado que diferentes realidades juridicas fossem tratadas de forma
diferente.

Até porque, e passando ao segundo ponto, essa confusao qualificativa contribui para al-
gum défice de racionalidade econdmica do Regime Tarifario. Sem duvida que para res-
ponder as necessidades sentidas no momento da sua elaboracéo, o regime legal optou por
estabelecer perentoriamente e com elevado grau de detalhe a estrutura de todos 0s possi-
veis precos e taxas; todos sao definidos na lei de forma objetiva, competindo as Adminis-
tragOes Portuarias a “mera” tarefa de aplicar essa tabela ao caso concreto, fixando os
valores monetarios para as estruturas definidas. Porém, o regime tarifario € omisso quanto
a metodologia para apuramento desses valores que na verdade sdo os que determinam o
nivel de precos e taxas a aplicar. Esta omissdo € provavelmente explicada pelo fato do
objetivo ser o de maximizar a receita, deixando as administracdes portuarias a liberdade
de irem tdo longe quanto possivel. Porém essa é uma situacdo datada, que encerra varios
problemas, desde desadequados incentivos a eficiéncia a falta de transparéncia na forma-
cdo dos valores cobrados pelos servigos portuarios.

O mais aconselhavel seria estabelecer genericamente o dever de cobertura de custos, a
concretizar por um modelo de custeio aplicado de forma transparente e igualitariamente
em todos os portos nacionais, como veremos no capitulo 4. Até porque muitos desses
servigos sdo em varios portos nacionais prestados por entidades privadas, que néo aplicam
0 mencionado Regime Tarifario, mas sim uma logica empresarial de mercado. Esse re-
gime legal ndo é portanto neutral para o utilizador dos portos nacionais, mas sim um
potencial elemento que pode distorcer a formacdo de precos no mercado portuério, po-
dendo mesmo afetar a concorréncia entre portos.

O regime ¢ ainda dotado de uma elevada complexidade, visto que ele pretende definir
com carécter exaustivo todos os servicos suscetiveis de ser prestados, bem como a meto-
dologia taxativa de calculo do seu valor. Atente-se nas disposi¢es em causa:

e Taxa de pilotagem: os servicos relativos a entrar e atracar, entrar e fundear, sus-
pender e atracar, largar e fundear, largar e sair e suspender e sair, servi¢cos de mu-
dancas, de correr ao longo do cais ou de outras estruturas de atracacao e os servi-
cos de experiéncias; é calculada com base numa taxa unitaria por operacéo, a
fixar pela Administragdo Portuaria, multiplicada pela raiz quadrada do valor da
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arqueacao bruta da embarcagéo ou navio e por um coeficiente especifico em fun-
¢ao de cada servico a efetuar.

e Tarifa de reboque: taxas pagas pelos clientes do porto como contraprestacdo dos
servigos prestados por sistemas de reboque no porto e no mar alto usados para a
realizacdo de manobras de entrar e atracar, entrar e fundear, suspender e atracar,
largar e fundear, largar e sair e suspender e sair, servigos de mudancas, de correr
ao longo do cais ou de outras estruturas de atracacdo e os servicos de experiéncia.
Os servicos de reboque poderdo ser estruturados em pacotes, sendo as variaveis
base para o célculo das respetivas taxas a classe de GT do navio rebocado e a
area do porto na qual se efetua a manobra. Em alternativa, as variaveis base para
o célculo do montante da taxa poderdo ser o tempo de manobra, o nimero de
rebocadores utilizados e a respetiva forca de tracéo, medida em toneladas (t).

e Tarifa de amarracdo e desamarracdo: contraprestacdo dos servigos prestados ao
navio, nos termos idénticos ao da tarifa de reboque.

e Tarifa de movimentacdo de cargas: contraprestacdo dos servigos prestados pelas
autoridades portuarias em operacfes de movimentacdo de cargas, calculada com
base no modo de condicionamento, em correspondéncia com as categorias de
carga, tal como séo definidas no anexo Il a Diretiva n.° 95/64/CE, do Conselho,
de 8 de Dezembro de 1995, sendo as taxas proporcionais ao niumero de toneladas
métricas ou de unidades de carga, se esta estiver unitizada, ou diferenciadas e fi-
xadas por unidade e por movimento em casos de terminais especializados de con-
tentores.

e Tarifa de armazenagem: contraprestacdo dos servigos prestados a carga, especifi-
camente afetos a armazenagem, designadamente em terraplenos do porto, edifi-
cios e estruturas do porto e sistemas de armazenagem de carga, protegida contra
avaria, perda e roubo ou outras ocorréncias ilegais, sem prejuizo dos riscos cor-
respondentes correrem por conta do dono da carga.

e Tarifa de uso de equipamento: contraprestacédo pela utilizacdo dos equipamentos
da Administracdo Portuaria na carga ou descarga do navio.

e Tarifa de fornecimentos: contraprestacdo dos servicos prestados dentro da zona
portuaria por componentes dos sistemas indicados no n.° 2 deste artigo, incluindo
a sua disponibilidade, quando existentes.

Ora, estes exemplos ilustram bem como o regime tarifario, apesar de nuns casos descrever
a sua estrutura de “taxas” e “tarifas” com detalhe, deixam em aberto e sem quaisquer
orientacdo ou critério de determinacdo a contraprestacdo pecunidria (o preco) cega as
condigdes concretas de funcionamento do porto, nada garantindo que as Administragdes
Portuarias estejam a cobrar mais, ou menos, do que os custos efetivamente suportados.
Ao juntar a complexidade do conjunto de “taxas” e “tarifas”, o Regime Tarifario resulta
desse modo algo obscuro e de dificil percecdo para o sujeito passivo, que de acordo com
os testemunhos recolhidos denota incapacidade de compreensdo sobre 0 que esta a pagar.

Sobeja agora aquilo que séo as verdadeiras taxas portuarias, no sentido juridico-tributério
do termo. Referimo-nos a (impropriamente) designada “tarifa” de uso do porto. A tarifa
de uso do porto é uma contraprestacdo por conta de diversos servigos gerais ou difusos
que 0 navio ou a carga aproveitam — sem 0s quais, alias, seria impossivel qualquer ativi-
dade portuaria —, sem que seja possivel individualizar em parcelas o aproveitamento rea-
lizado. Sdo eles:
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e Obras maritimas que assegurem a estabilidade das margens e a calma das aguas
no interior do porto;

e Canais e outras vias navegaveis;
e Areas de manobra, fundeadouros e boias de amarragao;
e Informacdo hidrogréfica e geoldgica do plano de &gua;

e Ajudas a navegagdo, com excecgdo do servico de assinalamento maritimo que o
Estado, através do Sistema da Autoridade Maritima (SAM), presta a embarcacdes
nacionais e estrangeiras nas areas sob jurisdicdo maritima nacional;

e Radares e sistemas de controlo de trafego maritimo;

e Cais, pontes-cais, duques de alba e outras obras acostaveis;

e Terraplenos do porto;

e Rodovias, ferrovias e condutas no porto, de acesso, triagem e circulacéo;
e Edificios e estruturas do porto;

e Sistemas auxiliares de energia e fluidos do porto;

e Disponibilidade de sistemas de salvamento maritimo;

e Disponibilidade de sistema de pilotagem permanente;

e Disponibilidade de sistema de reboque permanente;

e Disponibilidade de sistemas de vigilancia, detecdo, alarme e combate a incéndios
ou desastres e de limitacdo de avarias;

e Disponibilidade de sistemas de recolha e tratamento de efluentes sélidos, liquidos
e gasosos poluentes;

e Disponibilidade de sistemas de conservacdo do ambiente e detecéo e limitagéo das
consequéncias de acidentes ecol6gicos.

Todos estes elementos deveriam ser financiados pelas taxas de uso do porto e, por isso,
atendidos para os efeitos do seu célculo e respetiva fixacao.

Na parte incidente sobre cada navio que escale um porto nacional (devida pelos armado-
res), a taxa de uso do porto é diferenciada consoante se trate de navios-tanque, porta-
contentores, roll-on/roll-off de passageiros e restantes navios e embarcagdes, podendo ser
calculada utilizando para cada um desses tipos de navio uma das seguintes alternativas, a
fixar anualmente, sob proposta das autoridades portuérias:

e A Gross Tonnage e a relacdo (R) entre a quantidade de carga descarregada e car-
regada, em toneladas métricas, e a referida arqueacéo;

e A Gross Tonnage e o tempo (T) de permanéncia da embarcacdo ou navio no porto,
nos termos do artigo 16.°

Ja na parte incidente sobre a carga movimentada (devida pelo proprietario da carga), a
taxa de uso do porto é calculada em proporc¢éo a quantidade de carga movimentada, me-
dida em toneladas métricas ou unidades de carga, caso esta esteja unitizada, tendo em
consideracdo o objetivo de progressiva integragdo na componente da tarifa de uso do
porto aplicavel aos navios e embarcacdes e nas contrapartidas de outras tarifas e ativida-
des concessionadas e licenciadas.
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3.5 Custo das Administra¢des e operadores portuarios

Como se viu, a atividade das administracfes portuérias, dos operadores portuarios e dos
restantes prestadores de servigos no perimetro da atividade dos portos, é exercida por
agentes econdmicos a meio da cadeia de valor das redes de transportes e logisticas inter-
nacionais. Isso leva a que a andlise de cada uma das atividades deva incidir ndo apenas
na sua propria eficiéncia, mas também nos impactos que tem sobre as atividades a mon-
tante e jusante, aspeto que vem sendo salientado. Porém, no caso daqueles que sejam
prestados em regime razoavelmente competitivo, ndo devera haver preocupacgdes especi-
ais, como sejam os casos de agentes de navegacdo, dos despachantes e um conjunto de
outros servigos com pouco peso no conjunto da atividade portuaria.

Ja a atividade das administraces e dos operadores portudrios ndo se tem vindo a exercer
com nivel de concorréncia significativo, pelo que merecem uma atencdo especial, tanto
mais que é nestas circunstancias que se podem verificar fendémenos de ineficiéncia em
cadeia, nomeadamente os de dupla marginalizacao.

Atencéo essa que deve ser orientada numa dupla perspetiva, a dos efeitos na cadeia de
valor total, mas também, e porque estamos a tratar de politica econdémica sectorial nacio-
nal, a dos efeitos nas restantes atividades de valor acrescentado nacional, mesmo que fora
daquela cadeia de valor.

3.5.1 Custos e financiamento das Administra¢oes Portuarias

N&o se pretende aqui fazer uma analise econdémico-financeira das contas das Administra-
¢Oes Portuérias, mas tdo-somente recolher delas alguns indicadores do seu contributo para
o desempenho econémico do sector. Os rendimentos’ totais das Administragdes Portua-
rias ao longo dos ultimos cinco anos tém rondado os 200 milhdes de euros anuais e podem
ser considerados um bom indicador do seu custo financeiro direto na cadeia de valor em
que se integram.

Se tivermos presente que os rendimentos totais estimados para o conjunto das Adminis-
tragBes Portuarias e dos operadores portuarios® rondardo os 400 a 450 milhdes de euros,
ndo pode deixar de se constatar a enorme importancia que a afetacdo de recursos a ativi-
dade das administraces portuarias tem no sector.

Como se viu, as fontes de rendimentos destas entidades sdo muito variadas, dependendo
dos servicos prestados, da disponibilizacdo de bens para uso de terceiros, nomeadamente
através das concessdes, do perfil de utilizacdo do porto e também de algumas opcGes de
politica de gestdo, quer por via dos tarifarios em vigor, quer pela politica de concessoes
e licenciamentos. De qualquer das formas, os rendimentos provenientes de concessdes e
licenciamentos, das taxas de utilizacdo do porto cobradas ao navio e a carga e das taxas
de pilotagem constituem cerca de 2/3 do total, sendo que a administracdo do porto de
Sines ja ndo cobra qualquer taxa de uso aplicada a carga e nos portos de Leixdes e de
Lisboa as taxas de rebocagem e de passageiros, respetivamente, também assumem um
peso relevante. Os rendimentos provenientes destas taxas tém apresentado uma tendéncia
moderada de crescimento e a sua importancia financeira relativa tem-se mantido razoa-
velmente estavel ao longo dos Gltimos cinco anos (Figura 12).

" Rendimentos é a designacéo do Sistema de Normalizagdo Contabilistica para proveitos.
8  Corrigidos do pagamento das rendas das concessdes, para evitar duplas contagens.
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Figura 12 - Evolugéo das principais fontes de rendimentos das autoridades portuarias,
ente 2008 e 2012 (Fonte: APs)

Atendendo a importancia crescente das concessdes no modelo de gestdo da atividade por-
tuaria, importa também registar a evolucéo das rendas resultantes dessas concessdes nos
portos em analise, que em 2012 rondaram os 55 milhdes de euros (Figura 13), dos quais
cerca de 45%° oriundos de rendas que s&o dependentes do nivel de atividade das conces-
sionarias, as designadas rendas variaveis.
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Figura 13 - Evolugéo das rendas das concessdes portuarias nos portos nacionais,
entre 2003 e 2012 (Fonte: APs)

Estes valores refletem bem o impacto que as “rendas variaveis” tém nos custos variaveis
dos operadores portuarios, pois se em média nacional e todos os tipos de carga represen-
tam cerca de € 0,36 por tonelada movimentada, no caso das concessionarias dos terminais
de contentores chegam a atingir cerca de € 30 por cada movimento de contentor. Note-se
que este valor ascende a cerca de 30% dos custos unitarios de exploracéo (deduzidos de
amortizagdes) que os operadores tém com cada contentor, logo um peso muito mais ele-

° Esta proporgdo tem-se mantido muito estavel, com um minimo de 39% e um maximo de 47%, no peri-
odo em anélise.
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vado nos custos marginais. Estes nimeros ilustram a situacéo, a que j& tivemos oportuni-
dade de nos referir, de desincentivo relativamente a procura ativa de aumento dos volu-
mes de carga por aumento dos custos marginais.

Note-se ainda que as Administracdes Portuarias tém sido capazes de financiar a sua ati-
vidade & custa de rendimentos préprios, sendo 0s raros casos de subsidios a exploracéo
absolutamente residuais. Coisa distinta se passa com o financiamento dos investimentos
realizados.

3.5.2 Investimentos das Administra¢cdes Portuarias

Entre 2003 e 2011 as Administracdes Portudrias investiram cerca de 560 milhdes de euros
nos portos nacionais em analise, com destaque para os portos de Leix0es e de Lisboa,
respetivamente com 37% e 30% do total (o de Sines contribuiu com 15%). O fluxo de
investimento oscilou muito ao longo do tempo, tendo-se assistido a uma forte queda nos
dois Gltimos anos, a que ndo sdo alheias as fortes restricdes financeiras impostas pelo
Estado as empresas publicas. O valor médio anual cifrou-se nos 62 milhGes de euros,
tendo sido atingido um maximo de 95 milhdes em 2007.

A este investimento somou-se 0 investimento realizado pelas prdprias concessionarias
num valor que, embora ndo tenha sido possivel apurar com rigor, tera ultrapassado os 300
milhGes de euros e sobre o qual ndo nos debrucaremaos.

Cerca de 70% do financiamento dos investimentos das Administragdes Portuérias ao
longo daqueles nove anos foi assegurado por fundos préprios, sendo 0s restantes 30%
repartidos entre fundos comunitérios (20%) e fundos publicos nacionais (10%), embora
de forma bastante heterogénea entre os portos (Figura 14). Como se pode verificar o au-
tofinanciamento varia entre 0os 94% no porto de Lisboa e 0s 27% no porto de Aveiro.
Quanto aos fundos comunitarios, as discrepancias ndo sé entre estes dois portos, mas
também entre estes e o0s restantes também é evidente, podendo refletir as diferentes con-
dicbes de acesso aos programas comunitarios, pela localizacdo geogréafica (atualmente o
porto de Lisboa esta excluido) e pelas diferentes necessidades e tipos de projetos.

Quanto a percentagem de financiamento por recurso a fundos publicos nacionais, para
além de igualmente se constatarem situacfes muito diversas entre os portos (também pa-
tentes em valores absolutos do financiamento publico nacional), ndo pode deixar de se
colocar a questdo das eventuais distor¢des que isso podera ter causado. Naturalmente que
uma parte do diferencial encontrado ndo resulta exclusivamente de decisdo autbnoma dos
decisores publicos nacionais, na medida em que pode ser influenciado quer pela iniciativa
dos varios portos quer pelas regras de financiamento comunitario. Porém, ndo pode o
Estado deixar de ter bem presente os efeitos que o investimento diferenciado nos portos
potencialmente pode ter na sua competitividade relativa, o que em nosso entender s6 pode
ser evitado com um adequado planeamento e uma analise nacional das opcdes de inves-
timento estrutural no conjunto dos portos, que desconhecemos existir.
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Figura 14 - Estrutura de financiamento dos investimentos realizados pelas administragdes portuarias,
entre 2003 e 2011 (Fonte: APs)

Atendendo as elevadas taxas de utilizacdo da capacidade instalada em muitos dos termi-
nais de servigo publico dos portos em analise, seré de esperar a necessidade de continuar
a realizar investimentos de aumento de capacidade no futuro proximo. Embora uma pro-
jecdo dessas necessidades de investimento requeira um planeamento estratégico nacional
que esta por fazer, considera-se que serd prudente assumir a manutencao dos niveis um
investimento médio anual que se vém realizando na Gltima década, tanto mais que se
verifica uma enorme necessidade de melhoria das acessibilidades dos portos ao hinter-
land, nomeadamente por via ferroviaria.

3.5.3 Suficiéncia dos rendimentos das Administracoes Portuarias

No conjunto das fontes de financiamento da atividade das Administragdes Portuérias
como um todo, os subsidios a fundo perdido tém representado menos de 10% do valor
total, sendo os rendimentos operacionais obtidos com a cobranca dos servicos prestados
ou disponibilizados e de rendas pelo uso do dominio publico, de imdveis ou equipamentos
a principal origem de financiamento.
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Independentemente da estrutura dos precos e taxas cobradas, bem como dos seus valores
relativos, o nivel global dos rendimentos deles decorrentes tem-se revelado suficiente
para sustentar a atividade das administracGes portuarias como ilustra a Figura 15 que
apresenta EBITDAS e resultados antes de impostos positivos ao longo de varios anos
consecutivos, inclusive no periodo de forte queda da atividade portuaria em 2009. Essa é
também a realidade em cada um dos portos individualmente.

MilhGes de euros
=
I
o
—t=

Proveitos

2011

Figura 15 - Proveitos, EBITDA e RAI do conjunto das administracfes portuérias,
entre 2008 e 2011 (Fonte: R&C das APs)

O desempenho financeiro das Administracbes Portudrias tem vindo a evoluir
positivamente, com os indicadores de resultados a evoluir de forma mais favoravel do
que os proveitos. Em 2011 no total das Administracdes Portuarias em estudo o valor do
EBITDA ultrapassou 0s 100 milhdes de euros (mais de 50% dos proveitos) e os resultados
antes de impostos rondou os 45 milhdes de euros (quase 25% dos proveitos). Entre 2008
e 2011 as AdministracBes Portuarias geraram mais de 100 milhdes de euros de resultados
liquidos, a maior parte dos quais distribuidos ao Estado-acionista. A esta evolucdo nao
estara alheio o sistema de incentivos gerado pelos contratos de gestdo que tém vigorado
para as Administracdes Portuarias nos Ultimos anos, a que ja nos referimos anteriormente.

A distribuigdo de resultados ao acionista, num valor que nos Gltimos anos foi cerca de
cinco vezes superior a parcela de financiamento do Estado no investimento das Adminis-
tracdes Portuarias, podera suscitar a questdo de se saber se 0s valores cobrados aos ope-
radores portudrios e utilizadores ndo poderiam ser mais baixos, sobrecarregando menos a
atividade portuéria nacional. De facto, se as AdministracGes Portuérias obtiverem taxas
de rendibilidade anormalmente elevadas isso pode configurar uma excessiva extracédo de
excedente do sistema, com efeitos negativos para a eficiéncia global da atividade portua-
ria.

Tendo por referéncia os resultados antes de impostos®® e o valor dos capitais proprios das
Administragdes Portuarias no inicio do ano civil, pode apurar-se uma rendibilidade média

10 Do ponto de vista da remuneracéo do capital do Estado faz mais sentido utilizar os resultados antes de
impostos do que os resultados liquidos. Mas, neste caso, as conclusdes ndo seriam qualitativamente
diferentes se se utilizassem estes ultimos.
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dos capitais em 2011 de aproximadamente 4%, o que sendo razoavel ndo se pode consi-
derar claramente excessiva. A ser assim, 0s dados ndo parecem sustentar a nogéo de que
o nivel global dos precos e taxas cobradas pelas Administracdes Portuérias seja excessivo.

Porém, também nédo estamos em condi¢Oes de afirmar perentoriamente o contrario, pois
a valorizacéo dos bens do dominio publico inscrita nas contas das Administragdes Portu-
arias, a qual esta relacionado o valor dos seus capitais proprios, podera estar desajustada
da realidade. Uma tal situacdo nada tem de estranho, dada a natural dificuldade de avali-
acao dos bens do dominio publico, mas s uma valorizagéo correta, independente do valor
contabilistico, permitira uma anélise econémica aprofundada sobre esta matéria.

Por ultimo, a ineficiéncia produtiva das Administracdes Portuarias também poderia estar
a causar uma extracao excessiva de excedente de toda a atividade portuéria por parte das
administracdes portuarias. Mas também nesta matéria ndo recolhemos indicios de que no
conjunto dos portos haja niveis de ineficiéncia significativos, atenta a evolucéo positiva
a que se tem assistido na gestdo dos mesmos. Ainda que a situacdo ndo seja igual para
todas as administracBes portuarias e que haja sempre possibilidade de introduzir ganhos
adicionais de eficiéncia produtiva, ndo se pode excluir a hipotese de que o0s ganhos por
essa via sejam relativamente modestos a curto prazo.

3.5.4 Remuneracao dos operadores portuarios

No que diz respeito a analise da remuneragdo dos operadores portuarios é mister distin-
guir os concessionarios de terminais de servico publico dos de terminais de uso privativo.
Neste ultimo caso, a atividade portuaria faz normalmente parte de um qualquer processo
produtivo de um produto num mercado nacional ou, muitas vezes internacional, pelo que
a sua maior ou menor rendibilidade ndo depende significativamente de varidveis de deci-
sdo das administracGes portuarias ou do Estado em sentido lato. O que se exigira é que
estes operadores paguem as Administraces Portuérias o justo valor pelos servigos (ou
ativos) utilizados ou por estas disponibilizados, pois as questdes de rendibilidade ficam a
margem das matérias de gestdo dos portos. Desse ponto de vista, ndo estamos seguros
que o tratamento que vem sendo dado pelas Administrac6es Portuarias as concessdes de
uso privativo esteja a ser o mais adequado, como ja salientamos.

Quanto aos concessionarios de terminais de servigo publico, ja devera existir preocupacéo
com a utilizagdo que estes fazem dos terminais e restantes ativos colocados em exclusivo
ao seu dispor, pois impedem outros agentes econdmicos de fazer outro uso dos mesmos.
Ora, para além da desejavel otimizacdo em questdes operacionais, as politicas de precos
destes operadores influenciam fortemente a eficiéncia global da atividade portuéaria, dai a
preocupacdo em estabelecer precos maximos nos contratos de concessao.

Para além das criticas ja apresentadas quanto a eficacia dessa medida que tem vindo a ser
seguida nas concessdes, um indicador inequivoco da adequabilidade do nivel médio de
precos cobrado por esse operadores portuarios € a sua rendibilidade. E deste ponto de
vista, os dados apontam para a existéncia de operadores, nomeadamente em terminais de
contentores, com racios entre os resultados liquidos e os capitais préprios a rondarem, em
média ao longo de varios anos, os 20%, havendo mesmo casos que registam rendibilida-
des na ordem dos 40%. Qualquer que seja o critério para os limiares de rendibilidade
aceitaveis, € inquestiondvel que estes valores sé@o absolutamente injustificaveis. Na
mesma linha apontava ja um relatério elaborado em 2012 pela COTEC que, com base nas
contas de 2010 de numa amostra 29 operadores portuarios, indicava que mais de 60%
apresentava uma rendibilidade dos capitais préprios superior a 10%, valor ja considerado
elevado.
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Estes dados indiciam um consentido exercicio de poder de mercado por parte de alguns
dos operadores portuarios, o que tem como consequéncia um inevitavel aumento dos cus-
tos de utilizagdo dos portos e uma ineficiente utilizagdo de recursos. O facto de serem
concessionarios de servico publico, a utilizarem “bens publicos” constitui uma séria agra-
vante da situagéo.

Consideramos que o Estado e as Administracdes Portuarias ndo podem ignorar esta fonte
de (forte) ineficiéncia nos portos nacionais, embora a solucdo para o problema requeira
uma andlise ponderada, porto a porto. Deve ser tida em consideracao a possibilidade de
expansdo do porto para introducdo de novos operadores concorrentes bem como o pro-
cesso de formacéo do conjunto dos precos pagos pelos utilizadores do porto, numa pers-
petiva de apropriacao de excedente por parte dos agentes nacionais. O que ndo parece ser
opcao é manter a situacdo existente.

3.6 Eficiéncia dos portos e fatura portuaria

As questdes e o debate que se tem desenvolvido em torno da designada “fatura portuaria”
encerram a preocupacao legitima com os custos totais suportados pelos utilizadores dos
portos, nomeadamente os armadores ao escalarem um porto, incluindo todo o conjunto
de precos dos servigos e taxas pagas. De facto ja vimos que um dos fatores de atratividade
de um porto é precisamente o custo da sua utilizacao.

Porém, esse debate também apresenta alguma falta de profundidade de anélise e prova-
velmente esta excessivamente enviesado para os custos diretos de utilizacédo do porto, ou
até mesmo apenas para 0s custos associados aos valores pagos as Administracdes Portu-
arias. Por outro lado, de um ponto de vista da politica publica a analise ndo pode ignorar
o0 processo de formacao dos precos dos servicos prestados pelos véarios agentes interveni-
entes, nem os fluxos entre agentes nacionais e estrangeiros.

Entendemos, por isso, que ha pelo menos trés aspetos a considerar na avaliacao da efici-
éncia dos portos nacionais e questdes relacionadas com a fatura portuaria, sdo eles 0s
custos diretos e indiretos da atividade portudria, os custos associados ao transporte no
hinterland para completar a cadeia de transporte das mercadorias €, pelos seus efeitos na
eficiéncia dindmica, as concorréncia entre portos e terminais.

3.6.1 Custos diretos e indiretos

E inquestionavel que os custos de utilizacdo de um porto estdo entre os seus fatores criti-
cos de atratividade e competitividade. O conjunto dos custos incorridos por um armador
com os valores pagos como contraprestacdo monetaria pelos servicos recebidos estdo na-
turalmente dependentes dos custos das atividades de operacao portuaria e de administra-
cao portuaria, mas também das rendibilidades das mesmas, razdo pela qual abordamos o
assunto nas sec@es anteriores. Do ponto de vista da politica portuaria importa fomentar a
eficiéncia produtiva de ambas as atividades, mais diretamente no caso das Administragoes
Portuérias por serem publicas, e conter as rendibilidades dentro de parametros que asse-
gurem adequada remuneracéo dos capitais proprios, atento o risco especifico da atividade.

No que respeita a politica tarifaria o decisor deve ter presente que a totalidade dos custos
diretos dos armadores com as Administragfes Portuarias rondara um valor que em media
se estima em cerca de 20% do total, pelo que mesmo uma reducdo significativa de precos
e taxas das administracOes portuarias podera ter um efeito muito limitado no custo direto
total de um armador ao escalar um porto.
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Acresce que se uma tal reducgéo for analisada parcialmente - apenas para uma das taxas —
e se se mantiverem objetivos de rendimentos, ou mais genericamente de financiamento
das autoridades portudrias por via dos valores cobrados, pode ter como consequéncia a
necessidade de aumentar outra taxa, anulando (pelo menos parcialmente) o efeito global
de reducdo de custos para os utilizadores dos portos. Ainda assim, mesmo que compen-
sada a perda de receita para a Administracdo Portuaria, podera admitir-se essa politica
pelos efeitos na reparticdo dos custos entre os varios utilizadores dos portos, se quer a
reducdo quer a compensacao forem devidamente estudadas.

Caso ndo se proceda a tal compensacao, pode por-se em causa o financiamento de longo
prazo das Administracdes Portuarias, devendo ser bem equacionados os efeitos da redu-
cao de receitas face aos objetivos alcancaveis com a reducdo de uma das taxas.

Nesta analise ha que ter presente que dada a diversidade de agentes e utilizadores de um
porto, os efeitos podem ser diferenciados entre eles, pelo que é necessario desenhar cui-
dadosamente a medida tendo em vista objetivo a alcancar.

Neste contexto ndo nos foi possivel identificar uma analise detalhada da politica que vem
sendo seguida desde ha mais de uma década para a reducdo progressiva e até mesmo
eliminacdo da taxa de utilizacdo aplicada a carga (conhecida por “TUP Carga”), tanto
mais que simultaneamente se definiu o objetivo de maximizacdo de receita das Adminis-
tracOes Portuarias. E matéria que julgamos merecer analise mais aprofundada, no quadro
de uma reanalise da estrutura tarifaria dos portos. J& no que diz respeito aos custos diretos
relacionados com o0s servicos de operacao portuaria, que representam cerca de 80% dos
custo direto de escala de um porto para um armador, parece haver margem para procurar
uma reducéo dos precos cobrados. E certo que nio é matéria diretamente controlavel pe-
los decisores de politica setorial, mas seguramente por via da gestdo dos contratos de
concesséo existem instrumentos a explorar.

Finalmente, em matéria de reducdo de custos diretos, saliente-se que o beneficiario direto
de uma reducdo dos valores cobrados pelas Administracdes Portuérias €, na maior parte
dos casos, 0 armador, e que nos casos em gue este tenha poder de mercado nao fica asse-
gurada a correspondente e direta reducdo do valor do custo do transporte maritimo. Neste
aspeto € importante distinguir, mais uma vez, o transporte de granéis e viaturas, do trans-
porte em linhas regulares, nomeadamente de contentores. No primeiro caso o poder ne-
gocial ndo esta do lado do armador, pelo que a forte concorréncia leva a que reduc¢des dos
custos diretos se reflitam imediatamente no custo de transporte que afeta as empresas
importadoras ou exportadoras nacionais, porém, no Gltimo a determinacédo da componente
do custo de transporte especifica dos portos, 0 THC, depende da politica de precos dos
armador e 0 mais que se pode esperar é que reducdes nos custos diretos contribuam para
ir progressivamente reduzindo essa componente de custo, ainda que ndo aa reflita na to-
talidade. Assim, no imediato ndo sdo as empresas importadoras ou exportadoras a bene-
ficiar de tais redugdes de custos, mas sim os armadores.

Isto conduz a necessidade de analisar conjuntamente as politicas de taxas e pregos e outras
medidas de politica que afetam indiretamente os custos dos armadores. Por exemplo, no
caso das linhas regulares, variagdes no tempo de escala num porto podem ter impactos
nos custos dos armadores maiores do que variagcdes de algumas taxas, pois melhoram
parametros criticos da economia dos transportes maritimos, como vimos no capitulo 2.
Simultaneamente, a melhoria de alguns dos parametros operacionais de um porto, a sim-
plificacdo administrativa ou a disponibilizacdo de outros servicos, podem ajudar a torna-
lo mais atrativo enquanto elemento de uma rede de transportes ou logistica.
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Nos casos em que o potencial de atuacdo requeira capacidade de investimento das Admi-
nistracGes Portuarias, as medidas de precos e taxas que afetem o nivel de financiamento
das mesmas ndo é independente das restantes.

Também nesta matéria ndo foi possivel observar uma analise integrada, sistematizada e
consistente a nivel nacional, incluindo medidas decididas pelo Estado e medidas da res-
ponsabilidade das administracGes portuarias, pese embora algumas destas ultimas revela-
rem uma gestdo de horizontes muito alargados, cobrindo as vérias dimensdes de anélise
relevantes, coisa que nos apraz registar.

3.6.2 Custos de transporte no hinterland

A preocupagdo com os custos diretos e indiretos com a operacdo portuaria pode funda-
mentar-se quer na atratividade do porto enquanto elemento das redes de transporte e lo-
gisticas internacionais, quer pelo facto de acabarem por recair sobre as empresas impor-
tadoras e exportadoras nacionais.

Contudo, esta ultima obriga a que se considere a totalidade dos custos de transporte de
mercadorias e ndo s do transporte maritimo. Se em alguns casos de terminais dedicados
esses custos poderdo ser desprezaveis, globalmente para a carga contentorizada e carga
geral 0 mesmo ndo se verifica.

Quanto ao transporte rodoviario pesado de mercadorias verifica-se um mercado muito
competitivo no hinterland, pelo que ao Estado e as Administracdes Portuérias apenas
cabera o papel de promover operagdes intermodais eficientes e acessibilidades rodovia-
rias que ndo onerem desnecessariamente 0s custos do transporte de mercadorias de e para
0s portos. Deste ponto de vista, a situacdo dos varios portos, e até mesmo de terminais
dentro de um mesmo porto, é distinta. Porém, salvaguardados casos pontuais, ndo se re-
gista uma situacdo generalizada de constrangimentos.

Ja no que ao transporte ferroviario diz respeito, verifica-se uma enorme falta de capaci-
dade, e até mesmo indisponibilidade, de terminais ferroviarios nos portos nacionais. As
préprias ligacdes dos terminais existentes a rede ferroviaria nacional apresentam cons-
trangimentos que limitam o cabal aproveitamento das vantagens deste modo e transporte.
Acresce que também o servico de transporte ferroviario ndo é prestado com nivel de con-
corréncia comparavel com o registado no transporte rodoviario, apesar do acesso ao mer-
cado estar formalmente liberalizado.

Ou seja, tanto na rede ferroviaria como no transporte ferroviario, parece haver um longo
caminho a percorrer para que este modo de transporte desempenhe eficientemente o seu
papel na rede de transporte de mercadorias importadas e exportadas por via maritima. A
situacdo atual configura uma restrigdo ativa que penaliza as empresas que recorrem ao
comércio externo através dos portos, bem como a prépria extensdo do hinterland de cada
porto. Numa perspetiva dinamica ainda limita a concorréncia entre 0s portos nacionais,
como veremos de seguida.

3.6.3 Concorréncia inter e intra portos

Desde logo a concorréncia entre portos é pouco (ou nada) relevante para os casos de ter-
minais dedicados, diretamente ligados a unidades produtivas ou muito proximo delas,
pois estas atividades ndo podem fornecer-se ou vender os seus produtos, em condic¢des
economicamente aceitaveis, através de outro porto.

Nos restantes casos, a concorréncia entre portos da-se, num primeiro plano e a semelhanca
dos restantes mercados, entre aqueles que partilhem o mesmo mercado relevante, neste
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caso 0 mesmo hinterland. Neste plano, a proximidade entre os portos, ndo exclusivamente
geografica, mas medida pela capacidade de deslocar mercadorias em condi¢Ges competi-
tivas, € um fator determinante. Essa capacidade é condicionada pelas carateristicas técni-
cas e capacidade dos terminais de um porto, bem como pela disponibilidade de transportes
eficientes a partir dele.

Em Portugal a proximidade dos portos entre Leixdes e Sines potencia a concorréncia entre
eles, porém nem todos tém condi¢Oes de operagdo portuéria que lhes permita atrair deter-
minado tipo de trafego (por exemplo navios de maior dimenséo devido a limitacdes de
profundidade do porto), nem as liga¢fes rodovirias e ferroviarias sdo suficientemente
abrangentes ou tém suficiente capacidade para assegurar uma concorréncia efetiva de
larga escala.

N&o significa isto que para alguns tipos de mercadorias ndo se coloque a alternativa de
utilizagdo de mais do que um porto nacional, como o demonstrou a deslocagéo de cargas
dos portos de Lisboa e Setubal para os de Sines e Leixdes durante o prolongado periodo
de greves no final de 2012, mas em condi¢des normais de operagdo essa concorréncia
parece muito limitada.

Para além dos transportes no hinterland, que o Estado pode largamente influenciar através
das politicas setoriais, também uma inadequada gestdo das concessfes, provavelmente
fruto da falta de orientacdes gerais apropriadas, contribuiu para condicionar a concorrén-
cia entre terminais dos diversos portos, por duas vias.

Por um lado, ao permitir a acumulagéo de concessdes de terminais de contentores e carga
geral sob o controlo direto ou indireto de um grupo empresarial, a politica de concessdes
condicionou a concorréncia potencial ndo s6 entre portos como entre terminais num
mesmo porto. Note-se que é um tipo de preocupacéo classico da politica de concorréncia
e que esta expresso nos enquadramentos legislativos de varios paises europeus no que
respeita as concessdes portuarias.

Por outro, ndo parece estar devidamente acautelada, de facto, em todas as concessdes a
obrigatoriedade de ndo discriminacdo de armadores em terminais de uso publico, o que
em nosso entender podera estar a condicionar a concorréncia efetiva entre portos. E certo
que este tipo de preocupacdes de acesso a bens do dominio publico, também presente
noutros setores de atividade, é de dificil controlo, o que ndo deve levar a descurar tdo
importante assunto. Pelo contrario, aconselha um tratamento especial, de que ndo encon-
tramos sinais claros.

Adicionalmente, a propria politica de taxas de utilizacdo pagas pelas concessionarias, no-
meadamente as rendas das concessdes, ndo revela preocupagdes com os seus efeitos sobre
a concorréncia entre terminais de um mesmo porto dadas as discrepancias existentes e
que ndo permitem uma concorréncia em igualdade de circunstancias. E se este assunto é
particularmente preocupante para a concorréncia intra-porto, na perspetiva da politica se-
torial nacional também n&o deveria ser irrelevante.

Em suma, atualmente a concorréncia entre portos em Portugal estd muito limitada, inclu-
sive por aspetos formais que estdo na esfera de atuacao das autoridades portuérias nacio-
nais e locais, pelo que ha condicBes para a médio prazo se obterem beneficios de uma
maior concorréncia, quer por alteracdo do enquadramento institucional da operacéo por-
tuaria, quer por melhorias das acessibilidade e redes de transporte no hinterland, desde
que essa preocupacao esteja presente no desenho futuro das politicas maritimo-portuarias.
Saliente-se que em varios paises se verifica uma forte concorréncia para alguns segmentos
de mercadorias, mesmo entre portos afastados varias centenas de quilometros.

80



Neste plano de concorréncia ha ainda a registar alguma concorréncia do porto de Leixdes
com portos da Galiza.

Mas deve ainda olhar-se para a concorréncia no plano da disputa dos papéis de hub nas
cadeias logisticas, e ai a concorréncia entre os portos que tenham condi¢des operacionais
para constituirem um ponto focal na cadeia logistica pode fazer-se a muitas centenas de
milhas de distancia sem que haja necessariamente contiguidade dos seus hinterlands.
Neste plano, apenas o porto de Sines esta sujeito a este tipo de concorréncia, disputando
com outros portos europeus ou africanos (norte de Africa) o seu papel na rede dos grandes
armadores internacionais, neste caso da MSC.
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4 Medidas propostas

O conjunto de cinco medidas de politica proposto para a revisao do modelo contratual e
dos mecanismos de regulacdo do setor portuério, faz parte de um todo que se procurou
coerente e assim deve ser lido, sob pena de uma visao parcial poder condicionar o verda-
deiro alcance de cada uma delas.

Globalmente o que se pretende com estas medidas é implementar uma nova abordagem
da atividade portuéria no seu todo, orientada para a atividade econdmica do Pais, numa
perspetiva de longo prazo e com plena consciéncia de quais sdo as variaveis de decisao
na mao dos decisores politicos para melhorar o desempenho dos portos nacionais naque-
les que sdo os principais fatores criticos de sucesso.

Essa abordagem deve ainda ser devidamente enquadrada num plano nacional mari-
timo-portuario, que ndo pode ser independente do plano nacional de transportes, e que
idealmente deveria ser participado de forma a poder refletir uma viséo nacional para o
setor tdo duradoura quanto possivel. Nao se propde tal medida de politica por se assumir
como um pressuposto de quaisquer outras medidas de politica setorial, estas cinco pro-
postas ou outras.

A ordem pela qual séo apresentadas as medidas propostas poderia ser outra, mas procu-
rou-se iniciar pelas medidas de natureza maioritariamente institucional para se passar de-
pois as medidas de natureza mais instrumental, sendo certo que cada uma delas tem as-
petos de ambos os tipos. As duas primeiras pretendem estabelecer mais claramente as
fronteiras entre os dois planos de intervencgdo publica que refletem a dicotomia entre a
necessidade de gestdo local ao nivel de cada porto e a de gestdo de assuntos de natureza
nacional, supra portudria, propondo-se para isso um novo modelo de governacao dos por-
tos e definicdo das matérias de decisdo centralizada. Seguidamente procura-se gizar 0s
contornos da intervengdo de uma entidade reguladora setorial, que assumira um papel
central, mas nao exclusivo, na implementacdo das preocupacdes de interesse supra por-
tuério, bem como na estabilizagdo temporal das linhas de intervencéo publica nos setor
portuario. Finalmente propdem-se duas medidas de politica de natureza mais instrumen-
tal, mas ndo menos importantes, como sejam a defini¢do de linhas de orientacédo para as
concessdes portudrias e a criacdo de um novo modelo tarifario.

Em conjunto, as medidas propostas resultam numa solucdo implementavel a curto prazo
mas orientada para a coeréncia e estabilidade da politica setorial a médio e longo prazos,
que promove a eficiéncia especifica de cada porto e do sistema portuario como um todo,
que reforca a participacdo das comunidades portuarias, bem como a transparéncia e o
escrutinio de gestdo da atividade portuéria.

4.1 Alteracao do modelo de governacao dos portos

A governanca portudria deve ser alvo de uma reformulagdo estrutural, j& que os problemas
existentes de resposta dos portos as solicitacdes da economia nacional sé serdo respondi-
dos se o proprio sistema portuario estiver para isso vocacionado. E uma ambicéo de
grande alcance e que s6 se cumpre se forem revistos varios pontos do atual funcionamento
da governanca portudria.

Objetivos claros e indicadores de desempenho

Em primeiro lugar, o sector portuario deve ser orientado por objetivos claros e precisos,
que reflitam uma visdo abrangente da atividade portuaria numa economia moderna.
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Existe atualmente um défice de fixacdo de objetivos por parte do Estado, no seu duplo
papel de condutor da politica sectorial e de acionista das Administracdes Portuérias, que
deve ser corrigido. O interesse publico tem de ser expressamente concretizado, sinali-
zando o que entende por uma gestao portuaria correta, adequada ou eficiente; 0 que espera
dos vérios agentes do sector portuério, e de que modo cumprem adequadamente o seu
papel. Por isso, € necessario criar mecanismos de planeamento e de fixacdo de objetivos
concretos a atingir.

Se o interesse publico nos portos é o de que estes sejam um instrumento de crescimento
econdmico geral — ou, pelo menos, uma parte da cadeia produtiva que deve funcionar
como um facilitador da atividade econdmica envolvente —, entdo cabe ao Estado plasmar
ISSO expressa e inequivocamente na Lei, em planos ou nas instrugdes dadas aos entes
publicos, ndo s6 em afirmac6es de principio, mas indo concretamente ao nivel da fixacao
de metas e objetivos parciais e temporais de desenvolvimento, evitando que dependa da
interpretacdo de cada agente publico o alcance de metas vagas e gerais, com 0s todos 0s
potenciais danos que dai podem advir.

A governanca portudria deve ser reforcada na dimensdo da gestdo operacional do porto
numa perspetiva assumida de Landlord, de modo a agilizar as relagGes entre os seus sta-
keholders, a promover a eficiéncia e assegurar a seguranca, protecdo e manutencdo das
infra-estruturas portuarias entendidas como um bem comum. Essa gestdo operacional
deve ser ainda reforcada, como adiante se vera, pela gestdo corrente da atividade opera-
cional desenvolvida por privados, e na melhoria das condi¢cdes materiais e imateriais de
apoio a sua atividade. Deve ser também cada Administracdo Portuaria a adotar uma pos-
tura comercial mais vincada, promovendo a melhoria das condigdes que suportam o core-
business de cada porto, compreendendo a mitigacdo de limitacGes atualmente existentes
e a criacdo de bases que permitam o seu robustecimento enquanto infra-estrutura logis-
tica. Em particular, sera de destacar a intervencdo ao nivel das infra-estruturas portuarias
propriamente ditas e a agilizacdo dos procedimentos e fluxos de informag&o associados a
utilizacdo do porto.

Para tal deve encarar-se a atividade das Administracdes Portuérias de forma abrangente,
pois devem ser o Ultimo responsavel por toda a atividade relacionada com os portos, em
seis vertentes distintas: movimentacéo de navios; operagdes de carga e descarga,; opera-
cOes de rececdo e entrega de carga por via terrestre e fluvial; bem como o relacionamento
com os carregadores; o relacionamento com as restantes entidades publicas e comunida-
des locais externas ao porto; e a eficiéncia interna da Administracdo Portuaria (Figura
16).
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Figura 16 - Ambito alargado da agio das Administragées Portuérias

Sendo isso que se espera destas entidades, centrais na gestdo portuaria, ndo é dificil iden-
tificar para cada porto, caso a caso, um conjunto de indicadores em cada um dessas ver-
tentes — por exemplo, disponibilidade do porto ao longo da semana/més/ano, tempos de
estadia dos navios (Ind1), movimentagdo de cargas por tempo de estadia no porto (Ind2),
tempos médios de espera para entrada no porto por via terrestre e de entrega/recolha de
carga por via terrestre (Inds), taxa de realizacdo do plano estratégico, reducdo de custos
unitérios ou tempos de resposta a solicitaces (Inds), entre outros — podendo mesmo re-
correr-se a inquéritos de satisfacdo junto das comunidades portuarias.

Esta abordagem devera gerar os incentivos necessarios a consolidacdo e promogdo da
marca comercial de cada porto, facilitar a atuacdo de forma integrada e consequente junto
dos diferentes mercados e publicos-alvo, organizar uma oferta de servigos de qualidade e
ajustada as necessidades do mercado e melhorar continuadamente dos padrées de efici-
éncia da operagdo portuéria e no desenvolvimento de servicos logisticos de valor acres-
centado a prestar em cada porto e na relacdo deste com os locais de origem e destino das
mercadorias localizadas no seu hinterland, pois aqueles objetivos hdo de naturalmente
repercutir-se em cadeia em toda a acdo das Administracdes Portuarias, quer quando sao
responsaveis diretas por um determinado servico, quer enquanto concedentes de conces-
sBes ou emitentes de licencas, ou como meros facilitadores das interacdes entre 0s agentes
nos portos.

Assim enforma-se a avaliacdo da propria gestdo das areas portuérias a partir de indica-
dores de desempenho relacionados com a operacao portuaria, obrigando a rever o sis-
tema de avaliacdo de desempenho das AdministracGes Portuarias e 0s contratos de gestdo
dos seus administradores.

Se o interesse do Estado nos portos é o de que estes sejam um instrumento til e apto a
servir a economia nacional, o Estado deve materializar consequentemente as metas que
espera que as Administracfes Portudrias cumpram para que se atinja esse fim. Sem igno-
rar totalmente a dimensédo financeira, a avaliacdo do desempenho das Administracdes
Portuérias ndo deve ser centrado no seu resultado financeiro, porque essas empresas pU-
blicas ndo tém por missao obter para o seu acionista a maxima rendibilidade financeira
de um ativo patrimonial, mas sim que o respetivo ativo patrimonial seja capaz de induzir
de forma sustentada o maior estimulo possivel no tecido econdomico nacional. A dimenséo
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financeira, materializada na sustentabilidade de longo prazo das Administragdes Portua-
rias deve assim ser introduzida como uma restricdo do modelo de avaliacdo e ndo como
um objetivo a maximizar.

A avaliacdo de desempenho das Administracdes Portuarias e dos seus administradores
bem como outros instrumentos de comparagdo de desempenho dos portos devem estar
umbilicalmente ligados a eficiéncia e eficacia com que o respetivo porto é posto ao ser-
vico da economia nacional — por exemplo, contrariando a subutilizacdo portuéria e asse-
gurando servigos nao-discriminatérios e recorrendo a indicadores operacionais nas varias
vertentes de atuacdo destas entidades.

Um indicador importante é naturalmente a movimentacdo anual de carga — até porque
arrasta muitos outros — mas a incluséo da carga movimentada em terminais de uso priva-
tivo deve ser cuidadosamente ponderada, pois, uma vez atribuida a concessao (ou li-
cenca), esta depende essencialmente das condi¢bes de mercado e competitividade da con-
cessionaria e muito pouco da atuacdo das AdministracBes Portuarias.

Note-se, ainda, que para além do alinhamento da atuacdo das Administracfes Portudrias,
a clarificacdo proposta contribui para alinhar, e até coordenar, os comportamentos dos
restantes agentes publicos e privados envolvidos na atividade portuaria.

Retencado das receitas geradas no setor portuario

Em segundo lugar, é fundamental garantir que o Estado ndo perverte, a meio do caminho,
0 seu proprio interesse primordial no sector portuario, cedendo a tentacGes conjunturais
de extrair dos portos beneficios laterais que ndo eram suposto reger a sua administracao.
Falamos, mais precisamente, da necessidade de inibir o Estado de ver nos portos uma
fonte de receita que alivie as suas dificuldades financeiras gerais de circunstancia, dei-
tando na préatica por terra a prossecuc¢do do interesse publico no sector, a saber, colocar
0S portos ao servico da economia. Saliente-se que a obtencgéo, por parte do Estado, de 100
milhGes de euros/ano de dividendos oriundos das Administracdes Portuarias se pode tra-
duzir globalmente num aumento médio do custo direto de utilizacdo dos portos na ordem
dos € 1,50 por tonelada, o que para muitos exportadores pode ser a diferenca entre pode-
rem ou ndo exportar.

Nesse sentido, deve garantir-se que a (quase) totalidade das receitas geradas pelo sec-
tor permanece no sector, evitando onerar desnecessariamente o0 uso dos portos e asse-
gurando estritamente o seu financiamento. Assim, as receitas portuarias devem ser fixa-
das e cobradas com rigor, tendo em vista, exclusivamente, a cobertura de todos os custos
portuarios e a constituicdo de uma reserva para investimentos de médio e longo prazo.
Deve por isso corrigir-se a atual situacdo de as Administragdes Portuérias distribuirem
resultados anuais ao Estado (Tesouro), ao invés de reinvestirem esse valor nos respetivos
portos. Esse propo6sito pode ser atingido de vérias formas — e 0 mais correto sera fazé-lo
por intermédio de um mix de solucgdes.

Quanto a eventuais dividendos a distribuir pelas Administracdes Portuarias, deve equaci-
onar-se a adopgdo de um mecanismo semelhante ao que vigora em Varios outros paises
europeus. Os dividendos séo distribuidos num valor fixo anual, calculado segundo o re-
sultado pré-fixado na projeccéo inicial de atividade do ano, ficando o remanescente na
Administragdo Portuéria, por exemplo num fundo de reserva para investimento.

Reforc¢o da liberalizacao dos servigos portuérios

Em terceiro lugar, é absolutamente central rever o regime de prestacéo de servigos portu-
arios. Se 0 modelo em vigor em Portugal é o do Landlord Port, entdo ha que assumir de
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vez a liberalizagdo dos servicos portuarios e a introducdo de mecanismos de concor-
réncia.

Nos demais portos europeus visitados ou estudados a propo6sito da elaboracgéo do presente
Relatdrio, todos os servigos portuarios sao privatizados e praticados por regra em regime
de concorréncia, acautelando a qualidade de servico prestado e a aceitabilidade dos precos
praticados. N&o € invulgar, em alguns servigos, ndo haver sequer regulacdo de precos,
com fixagdo de tarifas méaximas, ja que a concorréncia e 0 acompanhamento dos opera-
dores sdo suficientes para tornar os portos mais eficientes. E se referimos as praticas ve-
rificadas nos outros paises, ndo € por achar que as solucdes de benchmarking séo por
natureza as mais corretas. E porque o facto de outros paises seguirem essa via sugerir que
ela possa ser, efetivamente, a mais correta.

E por isso imperioso eliminar a pratica vigente em Portugal de prestar servigos portuarios
em regimes monopolistas, sem concorréncia, ou de prestacdo publica em atividades que
podem ser, ser rebuco, melhor prestadas em livre iniciativa privada. Seria conveniente
assentar a protecdo dada ao direito de iniciativa privada, tutelado pelo artigo 61.° da Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa, que assegura a liberdade de aceder a essas atividades,
salvo disposicao legal expressa que a restrinja.

No caso concreto da pilotagem, a preservacdo do atual regime, de monopdlio pablico,
carece de sustento. Nao se vislumbram razdes para crer que uma abertura da prestacdo
desses servicos a privados — como de resto a legislacdo admite, em regime de concessao,
mas nunca foi experimentado —, nomeadamente em regime de concorréncia, levasse a um
aumento dos precos praticados e/ou a uma degradacdo da qualidade, fiabilidade e rapidez
dos servicos prestados. Bem pelo contrario, o potencial da introducdo de iniciativa pri-
vada, sob controlo regulatorio apertado das entidades publicas, € o de obter um resultado
inverso, como demonstra o percurso que alguns portos europeus ja decidiram fazer. Em
Espanha, por exemplo, a pilotagem ¢é privatizada a escala nacional, sem prejuizo de as
taxas cobradas pela pilotagem serem fixadas pelo Governo.

De igual modo, o regime legal de acesso a atividade de reboque a navios e embarcacdes
deve ser reformulado, de modo a assentar inequivocamente a prestacdo do servico de
reboque no modelo concorrencial, admitindo uma solucdo ndo-concorrencial apenas em
casos excecionais depois de esgotadas as op¢des de mercado. Acompanhar-se-a de resto
a tendéncia atual uniforme nos portos europeus, onde de um modo quase unanime as
autoridades portuarias estdo a envidar esforgos redobrados para fomentar a concorréncia
entre operadores, de molde a obter reducdes de precos e a melhoria de qualidade de ser-
vicos. Portos como Barcelona, Algeciras, Antuérpia e Roterddo ndo dispensam os bene-
ficios que a concorréncia pode induzir neste servico para retirar ganhos de produtividade
no funcionamento dos respetivos portos.

Mais ainda, o regime legal deve tornar os termos do procedimento de licenciamento e da
prépria licenca mais aptos a constituirem uma base sélida para a prestagéo de servicos de
reboque. Por exemplo, considerando que ja hoje o regime legal toma o procedimento de
licenciamento como uma mera verificagdo de capacidade do operador (e ndo um meio de
restringir o acesso a uma atividade), em que a obtengéo da licenca depende exclusiva-
mente da existéncia de um responsavel técnico com experiéncia adequada e a prestacao
de uma caucdo, entdo as licencas emitidas pela autoridade portuéria deverdo ser isentas
de prazo de validade e ndo ser validas apenas por um ano, como hoje sucede.

Transversalmente a todos 0s servi¢os portuarios, o procedimento de licenciamento, o0s
direitos e os deveres dos titulares de licenca e as taxas devidas pelo exercicio de atividades
ndo devem ser regulados livremente pela autoridade portuaria. Além de deixar ao critério
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casuistico das autoridades portuérias a solucdo a adotar, acresce que a fixacao livre de
taxas pelas Administracdes Portuarias pode conduzir a fendbmenos de capturas de renda,
em que cedem a tentacdo de cobrar aos operadores privados taxas para além (em espécie
e em montante) do que deveria ser devido em meros procedimentos administrativos, fi-
cando assim a Vvarios titulos aquém da cobertura do principio da legalidade tributaria.

Finalmente, a liberalizacédo do acesso de privados as atividades e servigos portuarios pres-
supde ainda a revisdo do regime do trabalho portuario, na sua dimensao respeitante ao
regime de licenciamento e atividade das empresas de trabalho portuario. Efetivamente,
por um lado ndo se vé que interesses publicos possam ser defendidos pela existéncia de
um procedimento de licenciamento prévio que nao sejam acautelados por um mero registo
de atividade; por outro, a Diretiva Servi¢os ndo consente que 0 acesso a atividades eco-
nomicas seja discriminatorio ou restringido de forma injustificada. Sdo razdes mais que
suficientes para rever o seu regime juridico.

Aumento da transparéncia da atividade nos portos

Finalmente, deveria reforcar-se a préatica de divulgacdo publica de informacdo sobre a
operacdo portuaria, os indicadores de desempenho, a atividade e 0s custos das adminis-
tracdes portudrias e dos seus processos de tomada de decisdo sempre que essas decisdes
possam ter impacto significativo na atividade do porto.

Mais informacéo e mais transparéncia promovem maior participacdo dos stakeholders
na vida do respetivo porto e contribuem decisivamente para o alinhamento de comporta-
mentos com o interesse publico.

4.2 Centralizagao das decisdes em matérias de ambito nacional

Como se referiu nos capitulos anteriores, hd um conjunto de matérias cujas decisdes re-
guerem uma andlise cujo ambito em muito extravasa a esfera de atuacdo de um porto em
concreto, quer pelos seus efeitos indiretos nos restantes portos e atividades econémicas,
quer pela dependéncia que o desempenho dos portos tem relativamente a decisfes que
estdo fora da sua alcada. A mais importante dessas matérias é a das decisdes de investi-
mento estruturais dentro e fora dos portos, neste Ultimo caso, em especial no que diz res-
peito a infraestrutura ferroviaria e rodoviaria.

A tomada de decisdes corretas nestas matérias ndo s6 permite que se potenciem os bene-
ficios da atividade portuéria nacional enquanto um sistema portuario, como alias é enten-
dido por estudos internacionais sobre portos europeus, como cria as condi¢Ges para uma
operacéo eficiente em cada porto, que maximize o seu potencial tendo em atencdo as suas
condicdes naturais e integracdo no hinterland.

Centralizacao das decisdes sobre investimentos estruturantes

O que se propde a este respeito é que a aprovacao dos planos estratégicos dos portos
seja feita a nivel nacional, e em simultaneo para todos os portos, pelos responsaveis
politicos com tutela do setor dos transportes ou em quem estes delegarem, por forma a
poderem-se ponderar todos os efeitos integradamente, ndo sé dos investimentos estrutu-
rais nos portos como da necessidade de investimentos nas interligacGes destes as redes
terrestres. Para além da ponderacéo da utilidade dos varios investimentos propostos, esta
centralizacdo permite ainda avaliar efeitos cruzados da concorréncia inter portuaria na
medida em que ela seja possivel a escala nacional (Figura 17).
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Figura 17 - Modelo de planeamento dos investimentos estruturais

Mas para informar tais decisdes esta fase deve ser antecedida do envolvimento das comu-
nidades portuérias, que devem ser chamadas a emitir parecer obrigatorio sobre o plano
estratégico proposto para o respetivo porto, bem como do regulador setorial e do IMT,
I.P., que deverdo pronunciar-se sobre 0 mérito das propostas apresentadas no contexto do
sistema portuario, podendo este ultimo apresentar recomendacdo de decisdo. Saliente-se
que sendo o IMT, I.P., uma instituicdo com competéncias transversais nos transportes, o
seu envolvimento estabelece a ponte institucional para analise integrada dos diversos mo-
dos de transporte de superficie.

Para além da utilidade do envolvimento formal de todas as partes no procedimento de
aprovacdo, um mecanismo deste tipo, porque coloca sobre as autoridades portuérias o
onus de demonstracdo do mérito das suas propostas para o todo nacional, constitui um
forte incentivo para alinhamento com os objetivos nacionais para a atividade portuaria,
estimulando assim, nesse campo, uma forte concorréncia entre 0s portos.

Este procedimento de determinagéo dos investimentos estruturantes relacionados com os
portos exige um alinhamento temporal na defini¢do dos planos estratégicos. Por exemplo,
para ciclos de planeamento de 10 anos, o procedimento poder-se-ia iniciar no ultimo tri-
mestre de 2013 para o periodo 2014 a 2023, devendo proceder-se a uma revisdo dos pla-
nos a meio do periodo (em 2018), e tornar a repetir-se novo ciclo de planeamento no
ultimo trimestre de 2023 e assim sucessivamente. Eventualmente os ciclos de planea-
mento estratégico poderao ser mais curtos, mas entendemos que menos de 7 anos nao sera
compativel com o conceito de investimentos estruturais que estdo em causa no setor por-
tuario e das infraestruturas de transportes ferroviario e rodoviério.

No periodo que medeie entre os momentos de defini¢do ou revisao dos planos estratégi-
cos, cada autoridade portudria procedera a definicdo dos seus planos anuais de atividade
conforme definido no modelo proposto para governagéo dos portos, incluindo, natural-
mente, 0s investimentos estruturantes aprovados nos planos estratégicos e outros investi-
mentos ndo considerados estruturantes ou pela sua natureza (de manutengéo, por exem-
plo), ou pela sua dimensédo absoluta, sem deixar de envolver a comunidade portuaria,
mesmo que com carater ndo vinculativo (Figura 18).
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Criacéo de um fundo setorial para investimento estrutural

Um outro elemento central desta proposta consiste na criacdo de um fundo nacional para
financiamento do investimento estrutural nos portos, ou até mesmo nas interligacoes
com os restantes modos de transporte, que contribua para assegurar a implementacdo do
principio de que as receitas geradas pelos portos nacionais devem contribuir exclusiva-
mente para o financiamento de longo prazo da atividade portuéria nacional.

Esse fundo permitia ainda assegurar a componente nacional nos projetos que viessem a
ser cofinanciados por fundos comunitarios e estabilizar a capacidade de financiamento da
atividade, evitando uma tdo grande exposicao as condi¢des conjunturais da economia na-
cional.

Todas as autoridades portudrias deveriam contribuir para o fundo em moldes a definir em
regulamento proprio, o qual também deve definir as regras de utilizacdo do mesmo bem
como a entidade independente que o deve administrar — por exemplo o regulador setorial.
Poder-se-ia seguir um modelo semelhante ao utilizado a nivel europeu pelos fundos de
compensacao de obrigagdes de servico universal.

A necessidade que cada autoridade portuaria, e de uma forma geral a respetiva comuni-
dade portuaria, tem de disputar um financiamento que sabe disponivel num fundo para o
qual contribuem, reforca o incentivo para cada uma delas ser competitiva a luz dos crité-
rios de decisdo nacionais dos investimentos estruturantes. Quanto maior for o contributo
nacional que demonstre ser capaz de gerar, maior serd a parcela de financiamento de que
pode beneficiar, independentemente do seu contributo especifico para esse fundo.

Centralizacdo dos Sl relacionais e promocao da imagem dos portos nacionais

Sem prejuizo de outras matérias cuja relevancia supra portuaria o justifique, também se
propBe que sejam centralizadas a nivel nacional as decis@es, talvez mesmo a préopria im-
plementacdo total ou parcial, quanto aos sistemas de informag&o de interagcdo com os uti-
lizadores dos portos, alids em linha com a exigéncia de um sistema Unico nacional im-
posta a breve trecho pela Comissdo Europeia, 0 que obrigara desde ja a integracdo dos
sistemas de janela portuaria ja implementados nos portos.

Também a coordenacdo e promocao da imagem dos portos nacionais deve respeitar um
plano nacional, que podera ser participado pelas comunidades portuarias, uma vez apro-
vados o0s planos estratégicos, sem prejuizo da autonomia de promogédo comercial de cada
porto. Na verdade é uma matéria em que existe campo para cooperacao entre 0s portos
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nacionais, para melhor competirem com portos de outras regides do globo, e campo para
concorréncia entre eles no espacgo nacional.

Tanto no caso dos sistemas de informag&o como no da promogdo, essa responsabilidade
devera ser formal e inequivocamente acometida ao IMT, I.P., que é a instituicdo com
competéncias no setor mais vocacionada para desempenhar tais tarefas, ao contrario do
regulador, que ndo se deve envolver neste tipo de a¢fes operacionais do setor.

4.3 Criacao de um regulador independente

Em consonancia com a intencdo do Governo e o estabelecido no programa de assisténcia
economica e financeira acordado com a Comisséo Europeia, 0 BCE e o FMI, propde-se
a criacdo de um regulador independente para o setor portuério, eventualmente por ciséo
do IMT, L.P., assumindo as fun¢des da sua Unidade de Regulacdo Maritimo-Portuéria
com as atribuicdes de regular a economia das atividades comerciais no setor maritimo-
portuério e de estudar e propor normas e critérios econémicos aplicaveis ao setor, bem
como assegurar o cumprimento das mesmas de outras internacionalmente aplicaveis.

Naturalmente que esta entidade deve dispor das competéncias e independéncia carateris-
ticas de uma entidade reguladora moderna, em linha com o Decreto da Assembleia n.°
173/XI11 de 2 de Agosto de 2013 que aprova a Lei-Quadro das entidades administrativas
independentes com funcdes de regulacdo da atividade economica dos sectores privado,
publico e cooperativo (ainda ndo publicada em DR), bem como dos recursos humanos e
financeiros necessario ao exercicio das suas fungdes, sob pena de todo o quadro institu-
cional proposto ndo passar de uma mera formalidade sem consequéncia efetivas na ativi-
dade portuaria, Ndo nos alongamos, por isso, relativamente as condi¢des para uma acédo
eficaz desta entidade, sem esquecer que da garantia da sua independéncia e competéncia
depende todo o modelo desenhado, que tem por base a imparcialidade das decisfes do
regulador.

No modelo de intervencao proposto destacamos o envolvimento da entidade reguladora
em quatro areas, conforme de seguida se apresenta, sem qualquer ordem de importancia
relativa: concessdes portuérias; modelo tarifario; divulgacdo de informacéo; e envolvi-
mento dos stakeholders.

Quanto as concessdes portuarias' — o mais importante instrumento de politica econdmica
nos portos — a entidade reguladora devera ser chamada a verificar a conformidade das
iniciativas das autoridades portuarias com as linhas de orientacdo globalmente definidas
para o efeito (que abordaremos na se¢do seguinte) bem como com os planos estratégicos
em vigor, por forma a fazer uma validacdo prévia dos cadernos de encargos e de outros
documentos enformadores do langamento de tais iniciativas. O procedimento de valida-
cdo prévia também se devera aplicar a revisdo de contratos de concessdo em vigor, sobre
0s quais a entidade reguladora poderé a todo o tempo pedir informacgdes ou mesmo de-
sencadear acOes de auditoria que entenda necessarias.

Naturalmente que se devera preservar a autonomia das autoridades portuérias no que diz
respeito ao ajustamento de tais linhas de orientacdo a especificidade do(s) porto(s) que
gerem e que conhecem profundamente, tendo esta intervencao ex-ante apenas um carater
cautelar numa matéria que, como se viu nos capitulos anteriores, pode ter implicacfes
supra portuarias, nomeadamente de concorréncia, e cuja contratualizacdo tipicamente se
faz por periodos de décadas.

11 O mesmo se podera eventualmente aplicar a outros procedimentos de controlo do acesso a prestagdo de
Servigos nos portos.
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Uma segunda area de intervencdo do regulador esta relacionada com ser 0 modelo tarifa-
rio aplicavel as autoridades portuarias. Em primeiro lugar propde-se que o regulador
aprove um regulamento tarifario consistente com o modelo tarifario proposto na se¢éo
4.5 e que devera ser definido por decreto-lei. Devera estar previsto que as autoridades
portuérias submetam a aprovacéo do regulador as suas propostas tarifarias, seguindo pro-
cedimentos claramente estabelecidos bem como metodologias e principios concretos para
calculo dos valores propostos.

Para tal é indispensavel que seja definido pelo regulador um modelo de custeio regulato-
rio, com base no qual seja possivel justificar as op¢fes tomadas pelas autoridades portu-
arias e verificar a conformidade das propostas com os principios do modelo tarifario, pois
as regras contabilisticas do Sistema Normalizado de Contabilidade ou os sistemas de con-
tabilidade analitica que sejam adotados para efeitos de controlo de gestdo ndo permitem
alimentar os processos de regulagdo das autoridades portuérias. Naturalmente este mo-
delo devera ser definido obedecendo as condi¢cbes de boa regulagdo, respeitando com
rigor todo o processo regulatdrio de audicdo de todos os interessados, quicga, consulta
publica.

A recolha, sistematizacdo, tratamento e divulgacéo de informacéo estatistica sobre o sec-
tor portudrio € outra das areas em que o regulador deve ser ativo, pois para além da utili-
dade da mesma para a promog¢édo de comportamentos dinamicamente eficientes por parte
dos agentes privados, autoridades portuarias, o proprio regulador e os demais agentes
pablicos com intervencdo no sector, nenhum outro tem condi¢des para desempenhar me-
Ihor essa funcéo.

Serd, por isso, necessario que o regulador defina o conjunto de dados estatisticos a reco-
Iher junto das autoridades portuarias e, direta ou indiretamente, junto dos operadores con-
cessionados ou licenciados, bem como a periodicidade de mecanismo de entrega dos mes-
mos. Desta forma podera proceder ao seu tratamento e divulgacdo regular daqueles que
ndo revestirem natureza confidencial. Neste ambito também devera caber a entidade re-
guladora a elabora¢édo por sua iniciativa de estudos que se revelem Uteis para o sector.

Uma Gltima area em que o regulador deve ter um papel relevante é na institucionalizagédo
de um “observatdrio portuario” com representacao dos varios stakeholders do sector, pelo
que se propde a incluséo na sua estrutura organica de um conselho consultivo onde todos
0s tipos de agentes interessados possam estar representados. Este deve ser chamado a
pronunciar-se emitindo pareceres publicos mas ndo vinculativos, ndo s6 sobre os planos
de atividades e relatorios de atividade e de regulacdo da entidade reguladora, mas também
relativamente a uma ou outra decisdo de fundo tomada pelo regulador (por exemplo o
regulamento tarifario, as taxas de financiamento do regulador, etc), bem como elaborar
documentos ou estudos, por sua iniciativa, que pretenda submeter a apreciacdo do regu-
lador.

4.4 (Re)definicio de linhas de orientacao para as concessodes de
terminais

Enquanto instrumento central da politica de portos, a legislacéo respeitante a celebracéo
e execucdo de contratos de concessao de servigo publico de movimentacdo de cargas em
areas portuarias merece uma séria reforma que torne os contratos de concessdo aptos a
executarem o modelo de Landlord Port.
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Para isso, 0s contratos de concessdo devem ser dotados de mecanismos capazes de pro-
mover o alinhamento dos interesses das partes, num ambiente de minimizacdo de assime-
tria de informac&o. Além disso, o regime da atividade portuéria deve passar a acomodar
com maior acuidade as preocupacdes das Administracdes Portuarias com a escassez de
recursos, a oferta e procura de servicos, a eficiéncia econémica, a eficiéncia operacional,
a concorréncia e formacao de precos, a adequacédo tecnolégica e, de um modo geral, o
fomento a atividade econdmica associada ao porto.

Escolha correta dos procedimentos pré-contratuais

Desde logo a atribuicdo a privados de direitos de utilizagdo em exclusivo de bens do do-
minio puablico no &mbito portuario deveria seguir os principios habitualmente consagra-
dos noutros casos, nomeadamente na propria Lei da Agua. Sempre que esteja em causa
um uso publico ou a utilizacdo privativa de um terminal para o qual haja varios interes-
sados devera seguir-se um procedimento concursal, devendo recorrer-se a procedimentos
de consulta ao mercado sempre que subsistam duvidas quanto a existéncia de potenciais
interessados (Figura 19).
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Figura 19 - Escolha do procedimento de atribuicio de concessdes de terminais

O conceito mais importante a reter sobre o procedimento pré-contratual é o de que ele é
(deve ser) bastante mais do que um mero instrumento que assegura a ndo-discriminacao
entre concorrentes. Para o interesse publico, releva antes de mais (em termos ldgicos e
em importancia) que ele seja um instrumento apto a induzir a celebracdo de um contrato
que incremente 0 mais possivel o bem-estar social que ele possa gerar. O contrato e o
procedimento que o procede devem acima de tudo preocupar-se com o fim ao qual ele se
destina; e € em torno disso que, depois, gravita a preocupacédo de neutralidade concorren-
cial na escolha do adjudicatario. Dito de outro modo, o procedimento pré-contratual deve
ser gizado de feicdo a estimular (positiva e negativamente) a apresentacdo de propostas
gue maximizem a satisfacdo do interesse publico prosseguido pelo contrato.

Isso obriga a que as pecas dos procedimentos indiquem com precisao e forma vinculativa
(ndo negociavel) os resultados que sdo esperados do terminal durante a vigéncia do con-
trato: o contributo que o terminal deve dar para o crescimento portuario, o volume e o
tipo de carga que deve ser movimentada, as linhas que deve trazer, a produtividade que
deve ser exigida, etc. Se essas questdes sdo essenciais para a prossecucao do interesse
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publico, ou ndo devem ser abertas as propostas nem, muito menos, consideradas como
critérios de adjudicacao, ou devem ter limiares minimos de aceitagdo, consoante 0 caso.
Na defini¢do de todo este contexto de funcionamento de um terminal a concessionar, as
Administracdes Portuarias deveriam recorrer a uma consulta pablica destinada a concre-
tizacdo dos termos da futura concessao e do procedimento de atribuigéo.

Por outro lado, deve ser abandonado o atual modelo legislativo que diferencia a operacao
portuéria feita em concessdes de servigo publico e em terminais de uso privativo, pro-
pondo-se um enquadramento legislativo comum a terminais de uso publico e de uso
privativo.

O que a Administracao Portuéaria deve cuidar € que, sempre que possivel, existam obri-
gacdes de ndo discriminacdo no acesso aos seus terminais. Mas se a Unica utilizagdo pos-
sivel (ou pelo menos a mais eficiente) for uma utilizacdo dedicada, ela ndo deixa de ser
uma operacgao portuaria que se deve reger em termos contratuais em moldes em tudo
idénticos aos terminais vizinhos do chamado servigo publico. A generalidade das preo-
cupacOes manifestam-se em ambos os tipos de terminais, por conseguinte, as propostas
avancadas sdo globalmente validas também para terminais de uso privativo, sem distingdo
de género e quanto muito apenas de grau.

Novo modelo de atribui¢do baseado no compromisso dos candidatos

O langamento de qualquer procedimento de selecdo de candidatos apenas deve ocorrer
quando estiverem bem definidas as condicdes gerais e especificas de operacao do termi-
nal, quer nas dimensdes operacionais, quer financeiras. Ou seja, ao contrario do que tem
sido habito em Portugal, o valor das rendas a pagar durante o periodo da concessdo nédo
depende das propostas dos candidatos. Esta previamente definido seguindo os critérios
definidos no modelo tarifario, como proposto na secc¢do 4.5 abaixo. Por outro lado, o
préprio processo de monitorizacdo do contrato ja devera estar definido, recorrendo a in-
dicadores de desempenho adequados, conforme se especifica adiante nesta seccao.

Como recomendacéo geral, propde-se ainda que sejam adotados procedimentos que pri-
vilegiem critérios associados a pagamentos iniciais, lump-sum, e ndo dependentes de cir-
cunsténcias que ocorram ao longo da concessdo, nomeadamente baseados em indicadores
dificilmente observaveis em tempo util.

Nos casos de concessdes de terminais de uso privativo deve seguir-se um modelo simples
de leildo cujo critério seja o0 pagamento do maior valor inicial lump-sum, pois a empresa
que maior montante estiver disposta a pagar sera a que maior valor retirard daquele bem
do dominio publico, uma vez que estejam acauteladas as preocupacdes de natureza con-
correncial e garantia de um uso adequado do dominio publico.

O caso mais importante prende-se com o0s terminais de uso publico. Embora teoricamente
a adocdo de modelos de sele¢do do tipo scoring auction fagam sentido quando, como € o
caso dos terminais portuarios, o interesse publico passa por varias dimensfes para além
do pagamento pela concesséo, por razbes de simplicidade de implementacdo, nomeada-
mente da perspetiva do processo de decisdo da politica econdmica, desenvolveu-se um
modelo de leildo que se considera poder alcancar resultados semelhantes. Acresce que
embora tenha sido sugerido na literatura econémica, nenhum modelo daquele tipo alguma
vez foi concretizado no contexto das concessdes portuarias nem sequer implementado.

O modelo proposto nédo requer um esforco téo grande de concec¢do nem de recolha e mo-
nitorizacdo de indicadores operacionais como aquele que seria necessario num scoring
auction. Ao invés assenta no volume de carga a movimentar, que para além de ser um
indicador da utilizagdo do bem de dominio publico, a sua maximizagdo exige um bom
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desempenho ao nivel dos restantes indicadores operacionais que naturalmente fariam
parte do modelo de scoring. Acresce que € facilmente observéavel.

O segundo elemento-chave do modelo proposto é o pagamento de uma penalidade por
cada tonelada de desvio aquém de um objetivo de carga pré-definido. E comum as Ad-
ministracOes Portuarias de varios portos europeus aplicarem, ao longo da concessao, pe-
nalidades as concessionarias no caso destas nao atingirem os montantes de carga contra-
tualizados. Porém, no nosso caso essa penalizagdo apenas é usada para determinar o pa-
gamento inicial pela concesséo.

O modelo desenvolvido prevé entdo que o pagamento a fazer pela concesséo seja apurado
pelo produto da diferenca entre a carga a movimentar ambicionada pela Administracao
Portuéria (YA) e a movimentacio de carga a que a concessionaria realizar (Y) num curto
periodo inicial da concessdo (3 a 5 anos), por uma penalizacao por tonelada que resultara
de leildo (£2). Uma vez que Y sé € observavel no final daquele periodo, o pagamento deve
realizar-se em duas fases por recurso ao volume de carga a que a concessionaria inicial-
mente se comprometa (Y) e a uma parcela de ajustamento para movimentagdo de carga
efetivamente realizada (Y).

O processo desenrola-se da seguinte forma:

1. No momento inicial o concedente determina YA de forma muito ambiciosa para o
terminal a concessionar*?, no limite inalcancavel (mas n&o absurda), para garantir
que nenhum candidato se vai comprometer com um valor superior, ou seja, que
YA> Y€, Uma vez que o concedente ndo tem informacao perfeita sobre a tecnolo-
gia, o mercado e todo o potencial do terminal, mesmo que apenas para um curto
periodo inicial de utilizacdo, o procedimento de consulta publica sobre os termos
da concessdo que devera anteceder o lancamento do concurso assume um impor-
tante papel, pois permitira que os agentes no mercado se pronunciem sobre um
valor provisorio e a sua fundamentacéo, revelando informacéo que permitira ajus-
tar YA na versdo final do caderno de encargos®®.

2. De seguida os candidatos licitam indicando qual o valor da penalizacdo por tone-
lada, ©Q, que estdo dispostos a pagar pela diferenca entre a carga ambicionada para
o0 terminal e a que realizarem no periodo de referéncia inicial. Podem utilizar-se
varios modelos de leildo, devendo essa decisdo ser tomada para cada concessao
em concreto.

3. E selecionado o candidato com a maior licitagio final £, maximizando-se assim
o valor unitario da penalizacéo.

4. Finalmente o vencedor revela Y¢ e paga T, dado por:

T_{(YA—YC).!H(YC—Y).Q.(1—91), Yy > Y€
TlA-Y). 0+ ¥ -1).0.(1+6,), Y<YC

com 61, 62 € [0;1] e 61< 62, em que O1 e G sdo parametros fixados ex ante e des-
tinados a assegurar que o candidato vencedor revela a sua verdadeira expetativa
relativamente ao volume de carga a movimentar, pois sera penalizado com 61 por
tonelada se revelar um valor inferior a sua expetativa e com 6 por tonelada no
caso contrario.

12 Recorde-se que aquando do lancamento do concurso (leildo) ja estdo definidas todas as condigdes ope-
racionais e financeiras em que decorrerd a concessao

13 Apesar do reduzido risco de que YA< Y€, qualquer procedimento concursal inclui sempre clausulas que
permitem anular o procedimento em casos anormais.
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O pagamento de (Y4 — Y©). 2 pode realizar-se anualmente durante o periodo ini-
cial definido, ficando para o final do periodo o ajustamento referente a segunda
parcela de T, depois de observado Y.

Este modelo ndo pretende maximizar a receita pela atribuicdo da concessao (até porque
ISso oneraria o0 custo de utilizagcdo do terminal pelos carregadores) e carateriza-se antes
por fortes incentivos a incrementos de carga movimentada quer no processo de selecdo
quer apos a atribuicdo da concessdo. Em primeiro lugar tem o mérito de selecionar o
candidato que maior volume conseguir atrair para o terminal e que maior confianca tenha
na sua capacidade de atragdo dessa carga, pois esse é 0 que esta disposto a pagar mais por
cada tonelada de carga que ndo realizar. Em segundo, uma vez iniciada a operacdo o
sistema gerar um fortissimo incentivo para a concessionaria a maximizar do volume de
carga no terminal, pois 0 pagamento pela concessao, nessa fase apenas vai depender disso,
pois 2 ficou fixado. Note-se que este incentivo € o maximo possivel, pois 0 processo de
selecdo consistiu em maximizar Q.

Do ponto de vista dos incentivos, o ideal seria que Y* fosse estabelecido o mais proximo
possivel do valor esperado do Y do candidato vencedor, pois permitiria aos candidatos
licitarem elevados valores para Q. Estabelecer valores de Y* demasiado elevados assegu-
rara o requisito de YA> Y© mas conduz a licitacio de Q mais baixas, reduzindo assim a
forca do incentivo a maximizar a movimentacdo de carga. O modelo ndo fica em causa,
apenas ha que ponderar adequadamente a escolha de YA,

Pode ainda considerar-se a inclusdo de uma parcela de pagamento fixo F a realizar no
momento da atribuicdo da concesséo, independente de qualquer desvio entre o volume de
carga ambicionado e comprometido ou realizado, que assegure sempre pelo menos esse
pagamento minimo, admitindo-se que isso possa ter algum valor do ponto de vista da
implementacdo da politica de concessdes. Porém, a semelhanca de valores de Y* excessi-
vamente elevados, a inclusao dessa parcela reduzira os valores de 2 a licitar, logo o sis-
tema de incentivos acima descrito.

Por outro lado, nos casos em que se esteja a concessionar um terminal ainda nao operaci-
onal (que necessite de ser construido ou de intervencdes estruturais de fundo) e haja um
desfasamento significativo entre a concessao e o inicio da exploracdo que aumente 0 risco
de previsdo do volume de carga a movimentar no periodo inicial de exploracdo, pode
também considerar-se um fator de ajustamento « para variagdes exogenas significativas
no comércio maritimo internacional que permita ajustar automaticamente (sem qualquer
tipo de discricionariedade ex-post) a segunda parcela do pagamento, uma vez verificado
o0 volume de carga realizado.

Num cenério em que ambos, F e « fossem incluidos, o pagamento seria dado por:

F+{Y4-Y9.04{-x.Y).N.(1-6,), Y>YC
F+(YA4=Y).04+ Y-.Y).N.(1+6,), Y<Y

Por altimo, saliente-se que ndo se deve confundir este modelo de atribuicdo da concessao
como o sistema de monitorizagéo e incentivos da mesma ao longo da sua duragéo, o qual
tera sempre que existir independentemente do critério de escolha do candidato. Na ver-
dade o periodo inicial de 3 a 5 anos é utilizado apenas como forma de tornar firme um
compromisso e de estabelecer uma referéncia para o restante periodo, pois uma vez ins-
talada a capacidade para atingir elevados volumes e implementados os processo de traba-
Iho compativeis com uma postura ativa de atracdo de carga, sera expetavel que essa ati-
tude se mantenha e mais facil que seja exigida pela concedente.
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Quanto ao prazo da concessdo, este deveria ser estritamente 0 necessario a recuperagdo
do investimento realizado pela concessionaria e/ou estar alinhado com o tempo de vida
util dos principais ativos desse investimento, para permitir a introducdo da pressdo com-
petitiva do procedimento concursal na utilizacdo dos bens do dominio publico afetos a
concessdo, com a maxima frequéncia possivel.

Na verdade, dentro de um limite (incluindo renovacdes) que possa ir até 40 a 50 anos,
ndo é necessario que sejam as Administracdes Portudrias a prefixa-lo no préprio concurso
publico. O prazo que 0 concessionario necessita para a sua operacdo pode ser maior ou
menor em funcéo do tipo de atividade que pretende exercer e da forma como o fizer (e
depende estruturalmente do tipo de terminal em causa). Se o prazo for unilateralmente
fixado pela Administragdo Portuaria, hd boas hipoteses de ele ser superior ou inferior ao
que o concessionario necessitaria. Sendo superior, 0 concessionario tentara dar utilidade
a prazo inutil, o que constitui uma ineficiéncia a pagar pelo porto no seu todo; se for
inferior, o potencial concessionario sera dissuadido de participar de forma eficiente, fi-
cado o terminal a ser explorado por uma utilizagdo sub-étima — outra ineficiéncia a pagar
pelo porto no seu todo. Assim, recomenda-se que se siga a pratica em vigor no porto de
Antuérpia, em que o0 prazo da concessao nao é fixado pelo caderno de encargos, mas sim
resultado de uma férmula de célculo de prazo, que o determina automaticamente a partir
de parametros do plano de neg6cio da concessionaria, tais como o investimento ou o tra-
fego gerado. O que nos parece interessante € que possam resultar prazos diferentes con-
soante 0s aspetos operacionais do candidato vencedor, que sdo na verdade os centrais da
relacdo a encetar.

O que os programas do concursos ndo devem estipular é que o critério de adjudicacdo do
concurso seja o da proposta economicamente mais vantajosa, ponderando fatores como a
tarifa maxima do servico ou os valores de renda varidvel a pagar a Administragcdo Portu-
aria. Esse (e outros) sdo critérios que, quando transpostos para uma relacao contratual de
longa duracdo, véo inibir o aproveitamento do pleno potencial do terminal. Além de que
consideramos errado, como adiante melhor se vera, escolher uma proposta exclusiva-
mente em funcdo do maior rendimento financeiro que ela da a Administracdo Portuéria.

Indicadores de desempenho consequentes

Em segundo lugar, os contratos de operacdo portuaria devem passar a indicar com preci-
sdo — e com consequéncias sobre o modo de execucao ou, no limite, a subsisténcia da
relacdo contratual — o modo como um terminal deve ser dado a exploragdo, as condi¢des
da atividade a exercer, com que finalidade e como deve 0 mesmo enquadrar-se no ambito
global da atividade do porto.

Os contratos devem ter indicadores de desempenho operacionais e econdémicos plena-
mente operativos durante a vigéncia da propria concessdao. Devem almejar niveis de ati-
vidade que permitam a Administracdo Portuaria estimular o trafego, sem prejuizo para os
resultados financeiros adequados de ambas as partes. Ou, dito de outro modo, os parame-
tros de desempenho ndo tém necessariamente de ser vistos pelas partes como um meca-
nismo de penalizagdo ou controlo do operador, mas sim como um meio de criar uma
situacdo win-win para ambas as partes.

O contrato de operacdo portuéria deve ser apto a induzir a maxima utilizacéo e rendibili-
dade do terminal, contemplando obrigagdes de resultado quanto ao desempenho do ter-
minal durante o periodo do contrato, ndo ficando ao livre arbitrio da concessionéria esta-
belecer o ritmo e a intensidade de exploragéo do terminal, desde que assegurado o paga-
mento da renda a Administracdo Portuaria. Em face da auséncia de estipulacdes sobre a
eficiéncia e eficcia de utilizagdo do terminal pretendidas pela Administracdo Portuéria,
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0 mais natural é que viessem a criar-se situa¢fes de eventual subutiliza¢do ou, inclusiva-
mente, de utilizacdo distorcida do terminal — dando-lhe nomeadamente uma utilizacao
preferencial para certos fins ou para certos utentes.

Uma Administracdo Portuaria deve ser livre de estipular os indicadores, mais ou menos
detalhados ou exigentes, que lhe pareca mais adequados a garantir que 0 concessionario
explorara o terminal de modo a que este cumpra o papel que Ihe esta destinado no con-
texto da estratégia geral do porto. Esses indicadores podem indexar-se ao nimero minimo
de navios acostados, a uma quantidade minima de carga que deve passar pelo terminal
ou, ainda, a outros critérios de qualidade de servico. A titulo meramente exemplificativo,
seguem-se Vvarios tipos de parametros de desempenho em torno de critérios de produtivi-
dade:

e Trafego: o nimero total de navios atracados, contentores ou toneladas de carga
movimentados, por unidade de tempo (dia, semana, més, ano);

e Grua: 0o numero de movimentos de contentores ou toneladas de carga por grua,
por hora de trabalho. Os movimentos dos contentores sdo contabilizados em fun-
¢ao do nimero de contentores descarregados, carregados ou deslocados dentro do
terminal;

¢ Navio: a eficiéncia da operacdo portuaria medida através do output de cada navio
por hora de trabalho. Interessa contabilizar o total de movimentos de contentores
ou toneladas de carga, por navio em funcdo do tempo que despendeu no porto,
junto ao cais ou a ser operado;

e Cais: avaliando o numero de movimentos de contentores por metro linear do cais,
por unidade de tempo;

e Terminal: avaliando o numero de contentores movimentados por metro quadrado
de superficie, por unidade de tempo;

e Tempo de espera: medindo o periodo médio de tempo que um contentor perma-
nece no terminal, desde que € retirado do navio até sair do terminal;

e Trabalho portuério: avaliando a produtividade do trabalho, relacionando o nimero
de trabalhadores ou de horas de trabalho com o trafego do terminal,

e Linha regulares: numero e frequéncia de linhas regulares diretas a destinos de in-
teresse estratégico para a economia nacional;

e Intermodalidade: em razdo das solucdes proporcionadas pelo terminal.

Repita-se, porém, um importante aviso: os indicadores de desempenho devem ser acopo-
lados ao output exigido ao terminal, e ndo aos passos instrumentais para esse resultado.
Né&o cabe & Administracdo Portuaria indicar o caminho para chegar ao resultado preten-
dido — esse é o papel do operador portuario.

Resta dizer que esses indicadores de desempenho s6 cumprem plenamente o seu designio
se a eles forem adicionados mecanismos de compliance e enforcement adequados. Os
contratos de operacdo portuéria devem, por isso, aprofundar as suas obrigacdes de reporte
e divulgacdo de informacédo. Se recordarmos que, como apontamos, o ambiente de assi-
metria de informacdo é muito denso no sector portuario, compreende-se a particular im-
portancia deste ponto.

Desde logo entre as partes, de modo a tornar operacional 0s seus sistemas de incentivos
(bonificacBes e penalizacbes). E aqui pode haver a adocdo de uma (ou mais) de vérias
solucBes de um leque quase interminavel de hipoteses, enunciadas alids na literatura das
teorias econémicas do contrato, como a dos Incentivos ou a da Agéncia. Os mecanismos
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de reporte e controlo podem consubstanciar-se em obrigacdes trimestrais de reporte de-
talhando a atividade no terminal, nomeadamente com o volume de atividade, de conten-
tores movimentados, o nimero de navios atracados, as unidades de tempo de cada um dos
parametros de desempenho, etc.

Mas mais ainda, parece-nos fundamental acrescentar algo que ¢é hoje inédito: que o orga-
nismo regulador seja dotado de habilitacdo juridica (e operacional) para exercer um poder
de acompanhamento e de auditoria da atividade do operador portuério e também da Ad-
ministracdo Portuaria, em particular do modo como esta exerce as suas prerrogativas con-
tratuais. Deve competir ao regulador averiguar a medida em que o interesse publico per-
manece efetivamente alinhado com o contrato e a intervengdo de um terceiro, desprovido
de interesse proprio na execugdo contratual, € investida do distanciamento necessario para
realizar uma analise objetiva do comportamento das partes.

Mecanismo de bonificagdes e penalizagdes

Assumindo-se que para o cerne do contrato de concessdo (de movimentagédo de cargas)
deve ser chamado o desempenho portuério do proprio terminal, impde-se igualmente
construir um sistema de incentivos positivos e negativos que potenciem o cumprimento
dos objetivos pretendidos pela Administracdo Portuéria. Propbe-se, assim, que por peri-
odos de quatro ou cinco anos se vao estabelecendo entre a concedente e a concessionaria
metas para o sistema de indicadores definido, que permitam ir confrontando resultados
com objetivos e consequentemente proceder a correcdes e/ou aplicar o mecanismo de
bonificagdes e penalizagdes.

O operador portuério terad a tendéncia para maximizar os seus proveitos de acordo com
um interesse proprio, sendo que essa maximizagdo de rendimento pode fazer-se a custa
do sacrificio dos interesses prosseguidos pela outra parte (neste caso, a Administracdo
Portuéria). Essa tendéncia para o chamado risco moral ndo esta, salvo melhor opinido,
devidamente controlada e dissuadida no atual modelo contratual em vigor, no que respeita
ao bom desempenho da operacdo portuaria, em que por via de regra hd um conjunto de
obrigac@es reciprocamente aceites mas que nao relevam para o que deve ser uma partilha
de interesses sobre 0 bom funcionamento do terminal.

Assim, sugere-se a introducdo de dispositivos de bonificacdo ou penalizacdo contratual
consoante em cada periodo ocorra 0 cumprimento ou incumprimento das metas dos indi-
cadores de desempenho a que antes nos referimos.

Avultam em particular os mecanismos penalizadores, ja que visam eliminar patologias
contratuais, que devem ser desencadeados de forma imediata e automatica, e que na sua
tipologia podem ir desde uma repercussao na remuneragdo do contrato a pura e simples
resolucdo contratual. O impacto na remuneracdo do contrato pode ocorrer de varias for-
mas, sendo a mais simples a conversao do incumprimento do(s) indicador(es) num agra-
vamento da renda anual devida a Administracdo Portuaria, calculado de forma proporci-
onal ao grau de inadimpléncia. O intuito de converter o0 mau desempenho portudrio reite-
rado numa consequéncia financeira negativa sentida de forma indelével pelo operador na
sua esfera patrimonial pode ainda ser conseguido por intermedio de multas contratuais —
sob a forma de ressarcimento ou de sancdo compulsoria —, bem como a obrigacéo de
constituir garantias financeiras de desempenho (performance bond) a favor da Adminis-
tracdo Portuéria, que esta possa acionar unilateralmente (on first demand).

Outra forma possivel de forcar o alinhamento de interesses é fazer depender a prorrogagédo
do contrato de concessdo da boa prestacdo contratual no periodo cessante, ao invés do
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que hoje sucede. Atualmente os contratos preveem que as prorrogacoes possam ser reali-
zadas no fim de um periodo de 20 a 30 anos por mais 5 anos (nalguns casos, por mais
dois periodos de cinco anos ou por um unico periodo de dez anos) sem menc¢do de como
essa decisdo pode ser vinculada ao (ou ao menos afetada pelo) desempenho contratual
anterior. O desejavel seria a existéncia de uma previsdo contratual nos termos da qual em
determinados pontos chave do periodo de vida do contrato (a meio ou nos seus tercos,
por exemplo) a Administragdo Portuéria procedesse a um exame global do desempenho
do operador (atentos os indicadores de desempenho e o seu grau de satisfacdo ao longo
do tempo), devendo nessa altura decidir se o contrato prossegue ou nao.

Deve ainda prever-se mecanismos eficazes de libertacdo do incumprimento, quando o
mesmo se revista de um carécter mais estrutural. Perante situacbes em que o operador se
revele incapaz de resolver o incumprimento de parametros de desempenho, a Adminis-
tracdo Portuéria deve estar contratualmente habilitada a resolver rapidamente o contrato,
sem custos patrimoniais ou de qualquer espécie de responsabilidade para si.

Em suma, € essencial que as obrigacfes contratuais de desempenho sejam amparadas por
meios solidos e eficazes de “corre¢do” dos interesses do operador, de forma a alinha-los
com os da Administracdo Portuaria.

Controlo da estrutura de propriedade por razGes concorrenciais

Um ultimo a aspeto a merecer mengdo prende-se com a necessidade dos contratos de
operacdo portuaria deverem ser refor¢ados nos seus mecanismos de controlo da estrutura
de propriedade do operador. Trata-se de uma preocupacao recorrente para promocao da
concorréncia e que ganha especial importancia quando esta em causa um bem do dominio
publico que € naturalmente escasso e cuja detencdo pode conferir algum poder de mer-
cado. Esta matéria € alias transversal a varios setores de atividade em que vigoram regi-
mes de direitos exclusivos de utilizacdo de bens do dominio publico e vem sendo corre-
tamente tratada noutros setores e noutros paises.

Porque néo se considera suficiente deixar o assunto apenas sob a al¢ada do controlo de
operacdes de concentracdo da legislacdo da concorréncia, cabe naturalmente ao legislador
munir o regulador e as Administracfes Portudrias dos poderes necessarios a evitar que,
por via de alteracGes de estruturas de propriedade, se consume uma estrutura de mercado
que comprometa a (pouca) concorréncia, apesar de tudo, possivel no setor portuério na-
cional. Trata-se, afinal, de uma potencial regulacdo ex-ante, caracteristica essencial dos
objetivos e competéncias dos reguladores setoriais.

Para isso propde-se que na fase de elaboracdo do caderno de encargos de uma concessao,
ou mesmo na atribuicdo de licencas para operacdo de terminais, essa preocupacao seja
explicita, eventualmente recorrendo a parecer da Autoridade da Concorréncia, e que se
prevejam restricGes no acesso a atividade por parte de concessionérias, ou de quem as
controle, de terminais semelhantes no mesmo porto ou até mesmo noutros portos nacio-
nais. Sera Util recorrer-se as disposicdes sobre controlo de empresas utilizadas pela
CMVM. Essas restricbes devem vigorar por um periodo suficientemente longo (por
exemplo 7 anos) apds a emissao do titulo habilitante da operacao portuaria, para dissuadir
comportamentos estratégicos durante o procedimento concursal, passando depois a estar
sujeito apenas a Lei da Concorréncia.

Outros aspetos
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A aplicagdo das propostas acima para a celebracdo de novos contratos de concesséo e
licenciamento ndo devem vedar a sua adog¢do em contratos existentes, pelo que se devera
prever a inclusdo na legislacdo de uma clausula de opting in, que permita aos atuais
operadores tomar a iniciativa de revisao dos contratos, desde que aceitem a aplicacdo dos
novos principios aplicaveis ao seu caso em concreto, tais como a inclusdo dos deveres
reforcados de prestacdo de informacdo, a definicdo de indicadores de desempenho, a al-
teracdo da estrutura das rendas, entre outros aspetos considerados relevantes pela conce-
dente e o regulador.

Deve ainda ser reforgada, e controlada mais de perto, a obrigacéo de nao discriminagéo
dos utilizados dos terminais por parte dos operadores, devendo ser atribuidas competén-
cias especificas nesse dominio ao regulador setorial, sem prejuizo das competéncias da
Autoridade da Concorréncia nessa matéria.

Como forma de ultrapassar situagcdes de poder de mercado dos grandes armadores inter-
nacionais, deve ser prevista a possibilidade dos carregadores pagarem diretamente ao
operador portudrio a movimentacgdo da sua carga, em especial no caso das linhas re-
gulares e sempre que seja estabelecida uma relacdo comercial entre ambos, sem compro-
meter a necessaria coordenacao de atividades entre o armador, o0 seu agente de navegagao
e 0 operador portuério. Trata-se de mais um grau de liberdade que pode ser explorado por
carregadores que utilizem com regularidade um determinado porto, e que podera substi-
tuir, no caso dos contentores, a parcela THC correspondente aos portos nacionais cobrada
pelos armadores.

4.5 Defini¢cdao de um novo modelo tarifario

A quinta medida proposta consiste na substituicdo do atual regime tarifario por um outro
baseado num novo modelo que tenha por principal objetivo assegurar o financiamento de
longo prazo do sistema portuario nacional, com prec¢os e taxas que induzam comporta-
mentos eficientes por parte dos agentes econdmicos envolvidos na atividade portuaria.

Modelo tarifario transparente e orientado ao custo

O ponto de partida deve ser um modelo de custeio regulatério que permita imputar sem
ambiguidades os custos das autoridades portuarias aos diversos servicos prestados, en-
contrando critérios de imputacao de custos partilhados e custos comuns relacionados com
os principais drivers de custos. Esse modelo de custeio deve ainda prever a imputacéo de
investimentos ja previstos mas ainda ndo executados, ndo s6 para evitar oscilacdes repen-
tinas de pregos, como para reduzir os riscos associados ao seu financiamento. Por outro
lado, pode considerar-se a possibilidade de imputacédo de custos comuns ou partilhados
entre portos, ndo ficando o modelo de custeio exclusivamente cingido a realidade de cada
porto isoladamente.

Tanto no caso da imputacdo de custos de investimentos ainda nédo realizados como de
custos fora da esfera de cada porto, o fundo nacional de financiamento de investimentos
estruturais proposto na sec¢do 4.2 pode desempenhar um papel central, em moldes a de-
finir.

Em matéria de evolucdo temporal, propde-se que o modelo preveja um mecanismo de
alisamento de flutuacdo de custos a financiar em cada ano, por exemplo por recurso a um
mecanismo de médias moveis.
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Na posse de um tal sistema de contabilizacdo analitica de custos, ja é possivel desenhar
um modelo tarifario em que 0s precos e taxas sejam orientadas aos correspondentes cus-
tos, promovendo comportamentos mais eficientes e uma utilizagdo mais racional dos re-
cursos limitados disponibilizados pelas autoridades portuarias, na medida em que a apli-
cacdo do principio da responsabilidade causal se reflita na estrutura de precos e taxas
cobradas (Figura 20).
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Figura 20 - Modelo tarifario orientado aos custos

Elimina-se, assim, alguma discricionariedade (por vezes até arbitrariedade) na determi-
nacdo dos valores e estruturas tarifarias, pois cada preco ou taxa tem de ter associado um
custo em concreto e tem de respeitar principios de imputacéo claros e escrutinaveis.

A aplicacdo de um sistema tarifario assente nestes principios pode levar a que a TUP
Navio paga pela utilizacdo de um terminal cujo concessionario tenha responsabilidade de
dragagem regular para manter operacional a &rea de manobras seja menor do que de um
terminal que ndo tenha essa responsabilidade, pois no primeiro caso a Administracéo Por-
tuaria apenas tem de financiar os custos de manutencao dos canais navegaveis, da entrada
da barra, etc.

Por outro lado, este modelo de tarifario conduzira a uma profunda alteragdo do sistema
das rendas pagas pelos operadores portuarios, que passardo a ser uma compensacao do
custo de oportunidade do espaco e do investimento, ao invés de num mecanismo desajus-
tado de partilha de rendimento entre operadores e Administracdes Portuarias em claro
prejuizo para os utilizadores do porto e da economia nacional, em que estdo hoje trans-
formadas.

Por auséncia de sustentacdo em qualquer custo variavel com a carga movimentada supor-
tado pela Administracdo Portuéria para a gestdo dos bens do dominio publico concessio-
nado, deve ser eliminada a cobrancga da chamada renda variavel, recebendo as Adminis-
tragBes Portudrias apenas dois tipos de receitas provenientes da operacgdo portuaria: as
tarifas respeitantes a servigos portuarios efetivamente prestados; e as rendas relativas a

14 Excluindo as receitas das taxas administrativa e de utilizacdo do porto por parte dos navios.
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ocupacdo privativa do espaco portuario sob sua administracdo. Alias, a existéncia daquele
tipo de renda tem o efeito de colocar o concedente a partilhar o risco de operacéo, nao
sendo de estranhar que nenhum porto espanhol ou outro porto relevante na Europa cobre
semelhante “renda”.

A mesma auséncia de fundamentagdo na estrutura de custos das Administragdes Portua-
rias conduzira a falta de sustentacdo da cobranca da TUP Carga, pois 0S poucos custos
variaveis com a carga movimentada suportados pelas Administracdes Portuérias estardo
ligados com os processos de controlo de entradas e saidas no porto por via terreste, ser-
vicos que, convenhamos, é prestado aos operadores portuarios (e ndo aos carregadores)
como condicao indissociavel da concessao feita. Trata-se de um custo de disponibilizacéo
de um servigo partilhado por todos os terminais e assim deve ser tratado, ndo de um ser-
vico individualizado prestado ao carregador.

Quanto as rendas fixas, aprofundando o principio do pagamento do custo de oportunidade
do bem do dominio publico concessionado e acautelando preocupacdes de natureza con-
correncial, propde-se uma reforma profunda no atual sistema de céalculo e cobranga — as
rendas fixas ndo podem serem calculadas tendo em vista a maximizacdo do rendimento
da Administracdo Portuaria. Primeiro, as rendas fixas devem ser calculadas de forma ob-
jectiva, com base em critérios uniformes a todos os portos e pré-fixados pelo legislador.
Assim, devem ser fixadas atendendo pelo menos a quatro vectores: (i) ao custo de opor-
tunidade da existéncia do terminal, (ii) a eficiéncia da utilizacdo dada ao terminal (sope-
sando as suas externalidades positivas e negativas, como seja o beneficio econémico para
0 porto ou para a economia regional ou local, e o seu impacto ambiental e de seguranca),
(iif) ao desempenho que o operador vai evidenciando ao longo do periodo de vida do
contrato (nomeadamente recorrendo aos indicadores de desempenho) e (iv) a uma atuali-
zagdo em funcdo de critérios de mercado (as rendas ndo devem ser imunes ao crescimento
ou a retraccdo econdmica regional, nacional ou internacional). Segundo, como ja disse-
mos, a sua fixacéo deve ser realizada pelo organismo regulador e ndo da propria Admi-
nistracao Portuaria.

Como ¢ sabido, a definicdo deste tipo de rendas com base no custo de oportunidade pode
ter efeitos perversos de desincentivo a entrada de novos operadores, pelo que se reco-
menda a aplicagcdo dum regime de reducdes, face ao valor de referéncia, durante os pri-
meiros 3 anos de operacdo de um novo operador portuario

Os beneficios de um sistema tarifario como o proposto serdo tanto maiores quanto mais
transparente e compreensivel aos olhos dos utilizadores dos portos, o sistema for, nome-
adamente no que diz respeito a relacdo entre rendimentos e custos. Nao implica isto que,
em especial na fase inicial, os rendimentos associados a cada um dos servicos prestados
cubram total e exclusivamente o respetivo custo, pois podera admitir-se algum grau de
subsidiacdo cruzada. Porém, mesmo nesses casos, a implementacdo de um modelo de
custeio e de tarifacdo como o proposto permite evidenciar a existéncia de tais subsidia-
cOes facilitando a sua utilizacdo estratégica, quando isso se justifique para a prossecucdo
dos objetivos dos portos, ou a sua eliminacdo, caso contrario. Alias, constitui um impor-
tante instrumento de andlise da politica tarifaria, uma vez que permite avaliar as implica-
cOes que alteragdes num preco ou taxa tém nas restantes por efeito compensatorio de
rendimento, potenciando dessa forma a implementacdo das politicas mais adequadas a
prossecucao dos objetivos que se pretendam alcancar.

E provavel que a implementacio deste modelo provoque alteracdes significativas na es-
trutura e nos valores relativos dos precos e taxas atualmente cobradas, pelo que se devera
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prever um glidepath por um periodo adequado aos diferenciais que se apurem no mo-
mento da sua entrada em vigor, evitando assim disrupg¢des desnecessarias.

Correta distin¢éo de rendas, precos e taxas

Por outro lado, sera importante distinguir as abordagens especificas relativas as rendas,
aos precos e as taxas. No primeiro caso deve procurar-se obter do utilizador do porto a
compensacao econdmica adequada pela entrega de um bem publico, de uso e fruicdo co-
muns, a uma utilizacdo privativa. O modelo proposto deve estabelecer os critérios unifor-
mes que presidem ao processo de determinacédo das rendas a cobrar em cada porto.

Ja no caso dos precos haverad menos razdes para ndo aplicacdo do principio de orientacao
para 0s custos servigo a servico. Acresce que os principios de eficiéncia aconselham a
que a proépria estrutura de formacgdo dos pregos se aproxime da estrutura de custos de
prestacdo dos servicos, pelo que o método de determinacdo de cada um dos precos deve
ser fundamentado nos drivers de custos especificos, embora deva ser mantido tdo simples
quanto possivel. Assim sendo, 0 modelo proposto estabelece quer os principios a que a
estrutura de pregos deve obedecer, quer o processo de determinacgdo do valor de cada
preco.

No caso das taxas, pela sua propria natureza ja ndo existe uma tdo forte relacdo entre a
acao de um utilizador do porto e o custo dai decorrente, sendo necessario encontrar crité-
rios de reparti¢do dos custos de disponibilizagdo desses servicos pelos diversos utilizado-
res, normalmente recorrendo a variaveis proxy da relacdo causal de custo ou variaveis
que simplesmente permitam uma reparticdo justa desses custos sem induzir grande dis-
torcdo de comportamentos. Assim, 0 conceito de orientacdo aos custos no caso das taxas
uma a uma tem contornos menos nitidos que mais facilmente podem acomodar op¢Ges de
politica portuaria, como a de tendencialmente eliminar a TUP Carga, ndo significando
isso que ndo haja limites de racionalidade econdmica para este tipo de medidas.

Na verdade, 0 modelo deve igualmente (como para os precos) definir a estrutura e a forma
de apuramento dos valores das taxas a partir dos custos apurados pelo modelo de custeio,
ainda que se possa introduzir alguns graus de liberdade para as administracdes portuarias
ajustarem o regime a realidade do porto que administram e a sua propria estratégia de
gestao.

Processo participativo da definicao dos valores do tarifario

Sempre que os valores dos precos e taxas forem definidos, por exemplo anualmente, o
processo deve passar por uma proposta de precos e taxas apresentada previamente por
cada uma das autoridades portudrias a correspondente comunidade portuaria, com a di-
vulgacdo dos dados resultantes do custeio regulatério e a demonstracéo dos valores apu-
rados, para que esta possa emitir parecer fundamentado, ainda que ndo vinculativo. Se-
guidamente a autoridade portuéria enviara a sua proposta de pregos e taxas, eventual-
mente ajustada na sequéncia do parecer recebido, acompanhada do parecer da comuni-
dade portuéria, para aprovacao da entidade reguladora (Figura 21), que os fixara na se-
guéncia do normal procedimento regulatério.
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Figura 21 - Procedimento para aprovagdo dos valores do tarifario

Globalmente, com este modelo fomenta-se uma maior transparéncia, participacéo e fun-
damentacdo econémica, de um instrumento central da atividade portuéria, o que esta de
resto em linha com as preocupacdes atualmente em cima da mesa ao nivel europeu. A
Comissdo Europeia estad também interessada em criar condi¢des de igualdade para as ma-
térias de tarifarios, de modo a gque estes sejam transparentes e orientados para a cobertura
de custos. Para isso, existe 0 ensejo de aprovar regras que subordinem a elaboracéo dos
tarifarios a uma relacdo entre os custos de infraestruturas e operacionais, e as taxas co-
bradas. Existe também o entendimento — a exprimir em diploma europeu préprio — de que
as taxas também devem ser fixadas a nivel local, pelas autoridades portuarias, cabendo
depois ao regulador nacional verificar se essa fixacdo esta a ser feita em conformidade
com as baias legais.

Cobranca Unica ao armador

Por Gltimo, propde-se que as Administracdes Portuarias, juntamente com a fatura emitida
ao armador, cobrem todas as restantes taxas das outras entidades publicas — Capitanias,
Servico de Estrangeiros e Fronteiras, Autoridades Santarias, etc. — aplicando as tabelas
fornecidas por essas entidades e entregando posteriormente (mensal ou trimestralmente)
a cada uma delas as correspondentes verbas arrecadadas.

Uma tal abordagem, sem por em causa a autonomia legalmente conferida a cada uma
dessas outras entidades, permitiria simplificar os procedimentos e reduzir os custos de
transacgéo na utilizagéo do porto, o que se poderia traduzir em menores custos repercutidos
sobre os carregadores. Por outro lado, contribuiria para a transparéncia da totalidade dos
custos de utilizacdo dos portos nacionais, fomentando, também dessa forma, a procura de
solucdes mais eficientes quer por parte dos agentes privados, quer por parte dos decisores
politicos.
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5 Implementacao das propostas

Pese embora 0s aspetos comportamentais do funcionamento de um mercado possam, por
vezes, ultrapassar insuficiéncias nas suas condi¢des basicas, nomeadamente no que ao
enquadramento legal e institucional diz respeito, dificilmente de poderd implementar de
forma consolidada a reforma do sistema portuario subjacente ao conjunto de medidas
propostas sem a elaboracdo de um pacote legislativo com ela coerente. Por isso, consi-
dera-se necessaria a aprovacao de alguns novos diplomas bem como a reviséo de outros,
como abaixo se apresenta.

Em primeiro lugar propde-se a aprovacdo de um Novo Regime do Setor Portuario num
diploma agregador que fixe as orientacdes gerais de politica do setor portuarios e de onde
emanem os restantes diplomas setoriais, 0s quais se agrupam em quatro blocos (Figura
22).

Novo Regime Sector Portuario

(A)

2 2 2 2

(B) © (D) (E)
LO ME Tarifario DL Oper. Portuéria DL Serv. Portuérios
LO IMT (Reg. Custeio) DL Concessoes DL Pilotagem
LO ERT (Regs. Portuarios) DL ETPs
LO APs
LO Fundo

Figura 22 - Estrutura da intervencdo legislativa

O primeiro diz respeito as alteracdes as Leis Organicas do Ministério da Economia, do
IMT e das Administragdes Portuarias, bem como a Lei Organica da Entidade Reguladora
dos Transportes e do Fundo de Investimento no setor portuario, habilitando as entidades
referidas a intervir nos moldes propostos para que possam participar na implementacao
das medidas recomendadas.

Porém no caso da LO da entidade reguladora podera haver algum desfasamento face as
restantes na medida em que transitoriamente o IMT pode exercer essas funcbes. Da
mesma forma a Lei Organica do fundo esta fortemente relacionada com o bloco legisla-
tivo seguinte, pelo que os seus timings deverao estar alinhados.

No bloco C prevé-se a necessidade de aprovacdo de um novo Decreto-Lei sobre o regime
tarifario, do qual decorrerdo um regulamento do modelo de custeio a elaborar pela enti-
dade reguladora e as correspondentes alteracdes aos regulamentos portuarios.

A aprovacdo do Decretos-Lei das concessdes portuérias e da operagédo portuaria, sendo
independente dos restantes blocos serd das mais sensiveis, pelo que a sua sujeic¢éo a pro-
cesso legislativo deve ser inserida no decorrer das restantes alteragdes evitando surgir no
inicio ou no final.

Quanto aos Decretos-Lei dos servicos portuarios, da pilotagem e das empresas de trabalho
portuario, por serem complementares dos diplomas do bloco C o seu processo legislativo
deve ser-lhes subsequente.
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Estima-se que o processo legislativo possa decorrer ao longo de um semestre, conforme
indicado na Figura 23.

Més 1 Més 2 Més 3 Més 4 Més 5 Més 6
Bloco A
Bloco B
Bloco C
Bloco D
Bloco E
Legenda: Elaboracao Prg?ics(le;:ﬁ/cl;e- ngTbL;]!(gzgggg

Figura 23 - Cronograma do processo legislativo

Porém, algumas das medidas de reforma ndo carecem de intervencao legislativa; outras
ha que, carecendo, podem ir sendo implementadas administrativamente, sem prejuizo de
serem depois legalmente consagradas como obrigagdes para o sector.

Exemplos disso sdo a elaboragdo (revisdo) de um plano nacional maritimo portuérios co-
ordenado centralmente que pode ser elaborado por um grupo ad hoc por despacho da
tutela, bem como a consequente revisao dos planos de atividade das Administragdes Por-
tuarias.

Igualmente a elaboracéo de novos contratos de gestdo com os gestores das administragdes
portuarias, seguindo as linhas de orientacdo propostas, ndo esta dependente de qualquer
iniciativa legislativa. Também no caso de eventuais novas concessdes de terminais que
ocorram antes de publicada a legislacdo acima referida, podem ser seguidos os principios
propostos por mera orientacdo do Estado acionista as Administracdes Portuérias.

Em suma, compete ao decisor politico avaliar a melhore forma de implementar as medi-
das propostas, ponderando os beneficios dos seus efeitos a mais curto prazo mas de forma
menos estavel com os beneficios de uma solucdo mais definitiva mas mais arrastada no
tempo e sujeita ao normal risco legislativo. Provavelmente a melhor opgéo de implemen-
tacdo passara por uma solucdo mista que otimize os objetivos de politica setorial e seja
compativel com a agenda do decisor.

106



