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SUMARIO EXECUTIVO

Sem prejuizo do detalhe da posicdo da APL abaixo desenvolvida, oferece-se resumidamente

as seguintes conclusfes sobre os seus comentarios:

a)

b)

d)

A AdC apresenta um diagndstico dos problemas do portuaric que consideramos
interessante e meritoria na analise mundial mas muito parcelar e condicionado por
atores muito especificos no que se refere & analise nacional.

A discusséo centra-se na reforma da governance portuaria ptblica, preconizando um
centralizador e interventor do Estado, em completa oposi¢do ao que & defendido em
todos os paises europeus, e na estrutura do confrato de concessao de servico publico,
nas suas rendas e em geral nas tarifas portuarias, ou seja nas areas que atualmente
ja estéo reguladas, esquecendo tudo o resto — toda a atividade econdémica que escapa
a regulagdo ~ que também contribui, na quase totalidade, para a formac¢&o do custo
final atualmente.

A concorréncia no sector portuario € Global — sobretudo e antes do mais Europeia e
do Norte de Africa. E, portanto, a aposta na modernidade e elevada eficiéncia
tecnoldgica da capacidade portuaria (infra-estruturas/acessibilidades) e nas redes
logisticas de transportes (interconexdo e escoamento) — isto é dizer, na constante
captacdo de valor e investimento privado para o setor - que pode melhorar-se a
competitividade do sector, e trazer beneficios diretos para a Economia Nacional — mais
do que medidas centradas nos players do sector nacional (sem prejuizo do espago
para melhoria que se concede).

A APL defende que uma alteragdo nos prazos das concessbées no ambito da
redefinicdo global do modelo das concessbes deve sempre ter em consideragdo a
atividade prosseguida, assente cada vez mais em pesados investimentos privados e
as potenciais consequéncias na atividade: a AdC tem de ter em conta as varias
medidas por si propostas para que as mesmas ndo seja contraditérias entre si, como
pode ser o caso da reducéo dos prazos das concessoes e a redugio das rendas das
concessdes, com o risco de se inviabilizar a competitividade e a sustentabilidade do
setor, ndo podendo esquecer que a concentragdo que hoje se verifica em alguns
sectores portuarios mereceu luz verde no passado da AdC.

Aredugdo das rendas das concessdes nao parece potenciar uma redugio equivalente

na fatura portuaria e tem efeitos perniciosos na sustentabilidade das Administragdes
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h)

Portuarias a nao ser que sejam encontradas alternativas de viabilizag&o ou haja uma
transferéncia do investimento e do risco para o concessionario sendo que isso porém
exige um aumento do prazo da concessdo, 0 que n3o & compativel com o proposto
pela AdC. O primeiro contrato deste novo modelo esta ja em vigor a um ano na APL e
tem vindo a provocar um enorme impacto negativo na evolugdo de todos os outros
terminais, uma diminuicdo de receitas para a administragdo portuaria manter a
seguranga e operacionalidade do porto, ndo contribuindo para o aumento da carga no
Porto de Lisboa,

AAPL avalia ainda o Estudo como tendo sido orientado num sentido muito critico sobre
o funcionamento do Sistema Portuario Nacional apesar das evidéncias contrarias,
ditadas pelos nimeros, do seu bom desempenho.

A APL recusa que a AdC, num Estudo veiculado por si - um Organismo Publico credivel
- trate os portos, por onde Portugal gera e desenvolve a sua economia numa
significativa escala, em divergéncia do que Instituigbes Internacionais reportam, trate
o Sistema Portuario Nacional sem rigor, baseando-se em indicios e em percepgoes,
concluindo com um conjunto de recomendagbes carenciadas, também, de rigor, por
erro manifesto nas premissas.

A APL, enquanto responsavel pela administragao e exploragdo comercial do Porto de
Lisboa e do dominio publico do Estado integrado na sua area de jurisdigio é
necessariamente sensivel a importancia, actualidade e qualidade do estudo, cuja
enorme relevancia deriva ainda do seu Autor, a Autoridade da Concorréncia (AdC),
entendendo que deve aportar a reflexdo comentarios, manifestando a sua posigéo
sobre os problemas elencados no Estudo e sobre as recomendactes ora apresentadas
pela AdC, esperando desta forma contribuir para uma vis&o efectiva e real do sector e
para as solucdes futuras que se pretendem desenhar.



1. INTRODUGAO

A Autoridade da Concorréncia ("AdC”) publicou em Julho de 2015 um Estudo sobre a
Concorréncia no Sector Portuario Nacional (‘Estudo”)’, na esteira do qual deu inicio a uma

consulta pablica, tendo neste sentido convidado todos os interessados a participar neste debate.

No ambito deste Estudo, e reconhecendo o valor crucial deste setor no panorama global da
economia portuguesa, a AdC identificou um conjunto de problemas que considera entravarem
de forma significativa a eficiéncia e a qualidade de funcionamento do setor portuario. Fé-lo,
porém - sem prejuizo da profundidade da analise e enormes virtualidades do Estudo - de forma
reduzida, desde logo por ter repousado muito das suas premissas e conclusdes num outro
estudo? que detinha uma visdo propositadamente circunscrita, que ndo coincide no objectivo
muito mais amplo deste estudo da AdC, pecando este por ndo ter tomado em consideracdo a
diversidade de abordagens e néo ter reagido criticamente a algumas das suas conclusées, com

as quais ndo podemos concordar e que contaminaram este presente Estudo da AdC.

Outro e o principal problema do Estudo aqui em comentario reside na visdo muito redutora do
setor portuario, apesar do intuito global e compreensivo do estudo que pretende abarcar todo o
setor e corresponder a uma visdo global e integrada de toda a cadeia econdémica portuaria. Alias
o painel ouvido pela AdC é manifestamente escasso e pouco representativo do setor, ndo

podendo retirar-se dele quaisquer conclusdes, muito menos as que constam do Estudo.

Na verdade, por nos tendemos a criticar a opgéo da AdC em centrar o seu Estudo nas
Administracdes Portuarias e nos operadores portuarios, seus defeitos e virtudes, bem como na
mera comparagdo com os Portos espanhdis, de natureza muito diversa, esquecendo ou pelo
menos ndo atendendo a toda uma cadeia de intervengdes de outros operadores econémicos
com maior intervengdo ou potencialidade de intervencéo na formagao dos custos da carga que
transita pelos portos e sem ter em conta um benchmarking global, que melhor espelhe a realidade
do setor.

'hitp:/iwww.concarrencia ptvPT/Noticias Eventos/ConsultasPublicas/Documents/ESTUDO Setor%20Portuiric. pdf
2 Revisdo do Modelo Contratual e Mecanismos de Reguiagdo do Setor Portuério, de José Amado da Silva, Eduardo
Cardadeiro e Tiago Sousa d'Alte, no ambito da Universidade Autonoma.




Com efeito a AdC e este Estudo merece comungar de um defeito que infelizmente é comum
desde ja ha varios anos a esta parte em todos os que tentam analisar a chamada “fatura
portuaria” e perceber onde se pode intervir e como, com o objetivo de reduzir o custo da operacéo
portuaria de forma a conferir maior concorréncia com outros que beneficiam de outras condigdes

em portos estrangeiros.

A critica que tem vindo a fazer-se é exactamente a de esses estudos apenas se concentrarem
nos custos que s&o acessiveis, por serem publicos, como os das administracdes portuarias e
dos concessionarios de servigo publico, cujas tarifas sio reguladas e publicitadas, esquecendo
ou ignorando — talvez pela falta de transparéncia e dificuldade de acesso — todos os restantes
custos que contribuem em maior percentagem para a fatura portuaria final a pagar pelo
carregador e para a fatura global do transporte da carga.

Ao exercer mais uma vez presséo unilateral num apenas dos factores da cadeia logistica a AdC
contribui para esse mito de que o encarecimento do custo da carga reside na tarifa da
administragé@o ou do operador portuario. O que & falsol

Ao fazé-lo legitima uma discusséo centrada exclusivamente na reforma da governarnce portuaria
publica, na estrutura do contrato de concesséo de servigo pablico e nas suas rendas e em geral
nas tarifas portuarias. Com isto esquecendo tudo o resto ~ que & enorme — que também contribui,
até mais, para a formagao do custo final,

A visdo deste estudo, infelizmente, é redutora e com isso, peca por ndo ser verdadeira, nem dele

se poderem retirar as conclusdes gue precipitadamente tira.

E n&o pode chamar-se a colagéo politicas do Governo dos Ultimos anos tendentes a redugéo da
fatura portuaria centradas nas tarifas e rendas das administragdes portuarias, pois o Governo
apenas tem possibilidade de intervir nessa parte da fatura, fazendo-lhe pois o que lhe compete?.

Tudo o resto tem de partir do mercado e do setor privado.

¥ Neste sentido o Plano 5+7 — Plano de Redugdo dos Custos Portuérios, bem como as renegociacies em curso das
concesstes portuarias de servigo piblico de movimentagio de mercadorias.



Ja & AdC se exigiria uma outra analise mais ampla, até tendo em conta a natureza deste estudo
e a necessaria limitagdo do mesmo ao se centrar quase exclusivamente apenas na parte da
fatura das administragdes portudrias, direta ou indirectamente, por via das suas concessdes, 0
que & redutor e limitador nas conclusées.

E por isso que o estudo conclui com as mais relevantes das suas conclusdes apenas centradas
na redugdo das rendas das concessdes e na necessidade de reformular a governance publica e
os contratos de concessdo, especialmente nos prazos, sem ter em conta tudo o resto da cadeia

logistica portuaria e que contribui bastante para o total da fatura portuaria da mercadoria.

A visdo do Estudo, que primacialmente se centra na revisdo dos modelos de concessdes de
servigo publico de movimentagdo de mercadorias (prazos, rendas e avaliagéo), como forma de
resolver os constrangimentos verificados na concorréncia do setor, resulta assim desfocado, N&o
tanto por a AdC néo poder ter razdo nalgumas das suas conclusdes, como veremos, mas por as
alteragbes propostas nio poderem ter o impacto final que a AdC julga que conseguem atingir
com essas propostas de alteragéo.

Alias, como veremos, a discusséo dos beneficios do encurtamento do prazo das concessdes
colide com a necessaria garantia de qualidade e sustentabilidade das obras, acessibilidades e
equipamentos portuarios — normalmente exigindo investimentos muito avultados e prazos de
amortizagdo longos — e do setor publico. No caso concreto da APL a AdC n3o retira todas as
consequéncias dos nimeros que cita em sua relagéo e onde se pode constatar que a APL n3o
tem uma situagéo financeira to confortdvel como a conclus&o precipitada da AdC induz*. Qu
seja, a AdC retira como geral uma conclus&o sobre a sustentabilidade das Administracbes
Portuarias que sé é verdadeira para algumas, no sendo claramente para a APL.

No ambito das alteragdes nas politicas tarifarias com o intuito de se aumentar a competitividades
dos portos na APL n&o tém sofrido aumentos a Tup/Navio e pilotagem desde 2013. Em 2015,
uma vez que o coeficiente das rendas néo habitacionais aplicaveis a atualizacio das taxas
previstas nas concessodes foi negativo, estas sofreram uma reducéo correspondente. Finalmente,

procedeu-se a eliminac¢éo da TUP carga, que tinha um valor anual de mais de 5 mithées de euros

4Veja-se a Tabela 29 a pagina 103 do Esiudo.



(e em 2007 de 6,2 milhdes de euros), ndo se tendo este facto traduzido em aumento de

movimento de carga no porto.

Também compete a autoridade portuaria manter as condi¢ées de seguranga e navegacéo, como
€ 0 caso do assoreamento que esta a ocorrer nos terminais de Lisboa com reflexo na carga e
para tal € necessario obter proveitos. Ora, a redugéo de taxas tera sempre que ter em linha de
conta estas questdes entre outras, como obras portuarias de manutengao e investimento, ou seja

as administragdes portuarias tém que ser viaveis para poderem suportar estes custos.

Nada disto foi considerado pela AdC!

Face a esta constatacéo, as medidas propostas no Estudo longe de contribuirem para uma maior
concorréncia no setor apenas iriam aprofundar a destruigéo financeira da APL, impossibilitando
investimentos e potenciando uma degradag&o da competitividade do Porto de Lisboa. O que nos
parece nao ser o desejado pela AdC.

Numa analise aprioristica, poderemos concluir que & uma visio sobre o setor de uma entidade
que esta fora do mesmo, sem os vicios que isso implica e com experiencia de avaliar os setores
de atividade numa perspetiva da concorréncia. Contudo, havera que nio omitir as lacunas que

podem advir do seu menor conhecimento sobre as especificidades do setor maritimo portuario.

O estudo realizado pela AdC, pode revestir-se de um forte contributo para uma reavaliacdo do
setor maritimo portudrio, dado que a concorréncia efetiva entre os agentes econémicos do setor
podem constituir uma importante “mola” para aumentar a competitividade do mesmo, e
consequentemente aumentar a respetiva eficiéncia e eficacia, nomeadamente, com a

identificagdo de alguns riscos.

No Estudo € desenvolvido, na fase de diagnéstico, um conjunto de conceitos e indicadores que
parecem avaliar de forma menos precisa a complexidade do setor e, porventura, deixar de fora
muitas das linhas de for¢a que merecem ser aprofundadas.



O conceito de cadeia logistica considerado pelo AdC trata-se de um conceito estatico e nao
integra a totalidade dos atores envolvidos no setor, nomeadamente os transitarios e as empresas

importadoras e exportadoras.

A Rede de Portos Nacional estd, regra geral, adequada as solicita¢des atuais do mercado. Por
esta razéo os portos nacionais apresentam diferentes vocagfes no que se refere as categorias
de carga movimentadas. O presente Estudo ignora as tipologias de carga e os diversos mercados
existentes, designadamente as diferengas entre as cargas bulk e as de linhas regulares, que
justificam a especificidade do terminal efou a vocag&o do porto. Neste negécio, um terminal &
tanto mais eficiente e eficaz quanto mais especializado for na movimentagio de uma tipologia de

carga.

O sector portuario nacional tem varios problemas de funcionamento, os pontos detetados pela
AdC sdo relevantes mas nio englobam a totalidade dos mesmos:

* Problemas laborais respeitantes ao pessoal da estiva.

e« Procedimentos estaticos entre as entidades publicas que intervém no sector
(Alfandega, SEF, PIF, etc.) que tornam as obrigagbes legais por vezes polico
ajustaveis as operagdes.

« Fortes constrangimentos das populagfes ou autarquias face & existéncia de
instalagdes portuarias, que originam alguns estrangulamentos das zonas portuarias,
o aumento da componente ferroviaria no transporte de mercadoria poderia ser uma

solucdo.

A Adc identificou cinco factos e sintomas de ineficiéncia no sector em Portugal:

¢ Baixa Qualidade das Infraestruturas Portuarias;

+ Baixa Qualidade Rede Interna dos Portos;

e Resultados medios negativos para a maioria das dimensdes de desempenho das
infraestruturas e servigos portuarios considerados nos inquéritos realizados, com o
prego e o value for money ou relagdo qualidade-preco a apresentar resultados
particularmente negativos;

¢ Inexisténcia de avaliagbes de indicadores de produtividade dos portos;

¢ Altas rentabilidades registadas nos Operadores Portuarios (Concessionarios).



Dos sintomas apresentados pela AdC, concorda-se apenas com a inexisténcia de avaliagdes de
indicadores de produtividade dos portos.

Dos restantes, importa destacar os resultados dos inquéritos realizados pela AJC. Os inquéritos
realizados s&@o de representatividade questionavel, por considerar um conjunto restrito de
utilizadores (carregadores, armadores e agéncias de navegagdo) e pelo reduzido nimero de
respostas obtidas (27 respostas). Os utilizadores dos portos integram também os prestadores de
servigos, as administragbes portuarias, os transitarios, empresas importadoras e exportadoras,
etc. A sua excluséo condiciona por absoluto os resultados, uma vez que néo retrata a totalidade
das perspetivas, necessidades e interesses (muitos deles antagénicos) dos atores envolvidos na

cadeia de valor.

A APL considera a amostra totalmente irrelevante para concluir sobre um sector com centenas

ou mesmo milhares de utilizadores, directos e indirectos, nacionais e estrangeiros.

Como consequéncia a APL questiona a AdC pelo facto de ter entendido estar em capacidade de
produzir conclusdes com base em apenas 27 respostas, de 11 carregadores e de 16 armadores
e agentes de navegacao.

Devemos pois interrogar quem séo estes escassissimos 11 carregadores e estes escassissimos
16 armadores e agentes de navegacéo que, revelando nio ter referéncias internacionais do grau
de desempenho dos portos, ndo obstante, se sentem com suficiente conhecimento sobre o
negdcio portuario, substituindo-se, assim:
° ao universo das 143.224 empresas portugueses importadoras e 57.631
exportadoras que se dedicam ao comércio internacional usando, principalmente,
a via maritima,
¢ aos 90 agentes de navegacgdo, aocs 250 agentes transitarios que operam em
Portugal, a gue acrescem, ainda, 200 despachantes, para ja ndo falar nas dezenas
de armadores que escalam os portos portugueses com elevado grau de satisfagio
(Dados do INE/2014/AGEPOR/APAT/CDO).

E que papel & o da AdC, que usa escassos 27 inquéritos (os Unicos que tem) para extrapolar
principios absolutos e conclusdes, por indicio, sobre um sector cada vez mais dindmico, servido
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por centenas de empresas crediveis e ao servigo de uma economia nacional que nos Ultimos 3
anos viveu em crescimento negativo, ndo obstante, o forte vigor das exportagdes,
maioritariamente feitas pelos portos portugueses?

Na avaliagdo média global dos inquéritos realizados, o Estudo apenas da enfoque as dimensées
com resultados mais negativos.

E importante analisar a globalidade dos parametros, os utilizadores apresentam uma avaliagéo
media positiva para a qualidade dos servigos prestados, para o trabalho portuério, para a
previsibilidade na qualidade e disponibilidade, para a flexibilidade perante imprevistos, para a
coordenacao entre intervenientes e para a avaliagdo global da organizagéo. Por outro lado, sao
também reveladas fragilidades relacionadas com o comprimento e profundidade de cais, o
armazenamento, a conetividade com outras infraestruturas de transporte, que s&o ultrapassaveis
com investimentos avultados por parte das administragdes publicas.

No estudo, a AJC evidencia como indicios de uma reduzida concorréncia do setor portuario
nacional;
e  Estrutura de oferta significativamente concentrada (considerando os portos de forma
individual ou o seu conjunto);
» Elevada taxa de utilizagéo da capacidade das infraestruturas e potenciais riscos de
congestionamento;
¢ Distingdo dos portos do continente por intensidades de especializagdo por
categorias de carga movimentada;
e Elevadas barreiras & entrada / acesso a operacgao de infragstruturas portuarias;
e Alguns operadores de terminais portudrios atuam, igualmente, a jusante da cadeia
de valor;

e Inexisténcia de um poder negocial dos utilizadores das infraestruturas portuarias.

Os constrangimentos concorrenciais identificados no sector portuério pela AdC traduzem algum

desconhecimento do setor e na sua maioria resultam das especificidades do negécio.

Alias, no passado a AdC deu luz verde a operagdes de concentragio no setor maritimo portuério,

designadamente em diversos operadores de terminais de servico publico de movimentacéo de

11



mercadorias, que foram contrarios ao entendimento que agora expressa neste Estudo, o que
deve ser repensado pela AdC.

A especializagdo dos Terminais & necessaria e, regra geral, quanto mais especializado for o
terminal, mais eficiente serd a operagdo. Na movimentacdo de carga ndo € aconselhavel a
existéncia de terminais multifacetados com capacidade para responder a movimentagio de todos
os tipos de carga, perdendo com essa capacidade o foco na especializagio num servigo,

A elevada taxa de utilizagdo da capacidade das infraestruturas é um fator incentivador a inovagio
e ao investimento, sendo os potenciais riscos de congestionamento, motivadores do crescimento

do terminal ou & construc@o de um outro concorrencial.

N&o e possivel controlar ou condicionar a atuacio dos operadores em diferentes elos da cadeia
de valor. No setor maritimo, o poder negocial ndo se esgota nas infraestruturas portudrias, ele é

muito mais amplo e envolve a cadeia logistica.

Como referido anteriormente, o estudo é desenvolvido, na fase de diagndstico, sobre um conjunto
de conceitos e indicadores que avaliam de forma menos precisa a complexidade do setor e
consequentemente os resultados obtidos ndo correspondem a completa realidade do negécio.
Neste contexto, em momento algum do estudo é efetivamente conclusivo de que as “rendas”
cobradas pelas administragdes portuarias constituem o verdadeiro problema dos custos da
cadeia de valor, nem & apresentado o fluxo financeiro das administrages portuarias. A questao
das “rendas” & unicamente analisada na perspetiva dos carregadores e por isso aparece

deturpada do seu universo, beneficiando clara e unicamente, os mesmos.

Na realidade, a especificidade de um terminal ou porto ndo resulta de uma cristalizagio imposta
pelo contrato de concess@o mas das caracteristicas do préprio mercado.

O mercado internacional tem-se desenvolvido de forma exponencial, com alteragdes profundas

em espago temporal curto, nas exigéncias guanto a equipamentos portuarios e infraestruturas

maritimas e terrestres.
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Neste contexto, consideram-se como fragilidades reais da concorréncia dos terminais e/ou portos
nacionais, as caracteristicas das infraestruturas e supraestruturas portuarias e das infraestruturas
de acesso maritimo e terrestres disponiveis. A resolugéo destas questdes envolve investimentos
privados e pablicos consideraveis que dificilmente se coadunam com a reducio dos prazos das
concessdes ou redugdo das “rendas” cobradas pelas administragdes.

Assim, questiona-se, em que medida é que a redugdo do prazo das concessdes assegura o
retorno dos investimentos na melhoria e/ou aquisicéo de equipamentos por parte dos operadores.
Em que medida € que a redugdo das “rendas” cobradas por parte das Administragdes Plblicas,
assegura a manutengéo efou aquisicdo de novas infraestruturas portuarias e de acesso maritimo
e terrestre.

A concorréncia entre terminais/portos poderd em muito ser potenciada com a agilizagéo dos
contratos de concessdo, no sentido de prever a adaptabilidade dos mesmos as variagdes de

mercado ou de enquadramento/contexto em que estéo inseridos.

Afigura-se-nos assim que o Estudo ndo é exaustivo no diagnéstico das condigdes do
funcionamento do Sistema Portuario Nacional, orienta-se, sobretudo, para a multiplicacdo dos
Actores dentro dos portos, a concorréncia pela concorréncia, sem cuidar das consequéncias para

o funcionamento eficiente e eficaz dos portos portugueses.

O Estudo ganha assim contornos de uma doutrina e, portanto, de rigor cientifico questionavel,

n&o obstante as imensas citagcdes em notas de roda pé.

Defendemos também o papel e o progresso dos portos portugueses para o desenvolvimento da
economia e da competitividade de Portugal. Alids ndo podemos deixar de fazer notar que os
Portos portugueses foram essenciais para o crescimento das exportagdes nos Ultimos anos,

acompanhando o aumento do movimento nos tltimos anos.

A APL néo pode deixar de afirmar que a logistica portuguesa, onde se insere a dindmica actual
dos portos portugueses, constituiu a grande ferramenta (nfo exclusiva, obviamente) que tornou
possivel alavancar as exportagbes portuguesas, no modo como o fizeram, e que mereceu elogio

interno e externo.
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Isto ndo & compativel com as conclusdes do Estudo da AdC haseadas em apenas escassos e

nao representativos 27 inquéritos!
Mas esta dinamica actual dos portos portugueses tem métrica para a sua avaliagéo!

Esta dindmica actual dos portos portugueses esta patenteada, inequivocamente, no crescimento
do Sistema Portuario Nacional que, desde 2005, na Carga em Contentores, a mais permeével a
mudanga de Canal Logistico, cresceu a taxa média anual de +11,6% enquanto a economia

portuguesa, no mesimo periodo, contrariamente, decresceu a taxa média de — 0,4%.

E ainda, no mesmo periodo e na mesma carga, a Espanha cresceu apenas +2,8% e a Unido
Europeia +3,1%, nuimeros que falam por si sobre a magnitude do desempenho do Sistema
Portuario Nacional.

Acrescente-se, também, que no periodo 2010/2014, quando a economia portuguesa atravessou
uma das suas maiores crises das Ultimas décadas, decrescendo a taxa média anual de -1,7%, o
Sistema Portudrio nacional contrariamente - e para todas as mercadorias movimentadas -

cresceu a media de +6,22%.

Sé&o dados do IMT e do INE! Os numeros falam por sil Ndo s#o indicios! E o Sistema Portuario

Nacional como um Sector pujante!

O Sistema Portuario Nacional é gerador de riqueza e gerador de postos de trabalho. E um Sector
que se esta a posicionar para a forte dinamica do comércio internacional que tera o Oceano
Atlantico como centro econémico cuja dindmica se fara em torno das dinamicas:
« do expectavel acordo de comércio livre entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia,
o dos fluxos de carga Norte/Sul tendo como eixos o Mercosul e o SADC,

¢« do desenvolvimento da Zona Econdmica do Golfo da Guiné.

Por tudo isto, infelizmente, somos levados a concluir que a AdC produziu um documento
doutrinario e, portanto, de rigor técnico questionavel,
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Ao longo do estudo & confrangedora a falta de referéncias sectoriais, quais benchmarking do
sector portudrio, mas mais confrangedor ainda, & a AdC utilizar alguns casos para tirar

conclusbes como se do universo se tratasse.

Um dos aspectos mais negativos do Estudo & a comparacio dos indicadores econdmicos dos
operadores portuarios portugueses com os Portos espanhois. Faz-se a comparagdo entre os
operadores portudrios portugueses e os portos espanhdis. Isso é errado. Ha que fazer a
comparag¢ao com entidades comparéveis: operadores portudrios portugueses e espanhdis. Nao

e possivel tirar conclusdes sobre premissas erradas & partida!

Assim acontece com as rentabilidades, econdmica e financeira, dos terminais em que a AdC em
vez de nos comparar com indicadores sectoriais a nivel mundial e europeu, compara-nos com
12 portos num contexto especifico de um pais, a Espanha, sem ter havido o cuidado de prestar
atengao ao facto de a Espanha ter no Transhipment de contentores uma significativa parcela do
seu negoécio portuario, bem diferente de Portugal, que tem no Gateway a sua parcela mais
importante.

Séo situagdes diferentes que conduzem a resultados diferentes como, de resto, a AdC reconhece
no n® 153 da pagina 38 do Estudo.

Mas se o Estudo da AdC néo se apressasse a utilizar os dados obtidos de Espanha e tivesse
procurado dados a nivel mundial verificaria que o EBITDA dos Terminais Portuarios oscila entre
20% e 45% para um EBITDA médio dos Terminais Portugueses de 24,65% conforme o Estudo
menciona no n°® 464/Pag 89.

A AdC ao omitir as referéncias internacionais sobre o EBITDA dos Terminais Portuarios, isolando
os Terminais Nacionais, provoca a conclusdo implicita de que o Sector Portuario Nacional esta
a proporcionar rentabilidades excessivas e, entdo, esta justificado o desconforto dos 11
carregadores “refacionadas com os pregos praticados e o value for money ou refagéo qualidade-

prego dos servigos prestados”.
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Como se viu acima, os Terminais Portuarios Nacionais estdo no patamar mais baixo do intervalo

em gue se move ¢ EBITDA a nivel mundiall

Porém, uma avaliagdo do EBITDA do Sector so6 sera completa se for acompanhada de uma

avaliagao de risco de negdcio o que a AdC no fez e que a APL aconselha que se faga.

A APL manifesta, também, a sua estranheza pelo facto do Estudo, para a caracterizagéo do
Sistema Portuario Nacional, ter recorrido, e bem, ao LP1 — Logistics Performance Index, um indice
construido pelo Banco Mundial, enquanto que para sistematizar o inquérito dos singelos 27
respondentes recorreu a uma matriz por si construida, uma espécie de LPI local (pag. 76 Grafico
17).

Nada obsta que a AdC tenha os seus préprios “focal points” mas, tal como o Banco Mundial faz,
a AdC tem a obrigacéo de nos fornecer Rankings de Desempenho, de Referéncia, e néo se ficar
apenas por numeros absolutos sem qualquer possibilidade de comparacéo com o desempenho

de outros Paises.

O LPI & construido sobre 166 Paises e, assim, podemo-nos comparar, O Grafico da AdC &
construido de Portugal para Portugal, na base de apenas 27 inquéritos, sem qualguer

comparacdo com qualquer indicador de referéncia.

Por outro lade, enquanto o LPI, apesar de ser um indice complexo, é determinado a partir de 6
“Focal Points” - curiosamente todos sobre a qualidade do desempenho em que o “Value to
Money” esta implicito no nivel superior de desempenho, o 1° Quintil - o Grafico construido pela
AdC assenta num vasto cabaz de 17 “Focal Points” o que para 27 inquéritos recebidos, se torna

excessivo!

Claro que as conclusdes s&o diferentes e, no caso do Grafico do Estudo da AdC fortemente

penalizadores para o Sistema Portuario Nacional, o que n&o & aceitavel.
Recorrendo ao LPI-Logistics Performance Index, constata-se que Portugal ocupa a posigdo 262
com o LP1 de 3,56, uma posi¢ao do Top Quintil onde estéo os Logistics Friendly. Neste indicador,

a Alemanha é o 1° Pais do Ranking, com um LPI de 4,12.
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De acordo com o Banco Mundial desde ha 14 anos que Portugal esta entre os 20% de Paises
com melhor desempenho logistico a nivel mundial o que nos merece a classificagéo de Logistics
Friendly.

Nao obstante esta perspectiva integrada da logistica que a AdC reconhece &, contudo,
limitadamente no preco que a AdC se centra para concluir sobre a substituicio de um porto por
outro. E a concluséoe da AdC néo pode deixar de conter contradicfes insanaveis.

A AdC ao analisar apenas os 27 inquéritos que obteve oscila, claramente, entre realcar o preco
com factor de penalizagdo do Sistema Portuario Nacional, que resulta da opinido de 11
carregadores, e o reconhecimento do reduzido impacto do custo dos terminais portuarios no
custo total de transporte, para concluir que, na substituigdo de um porto por outro, pondera o
custo mas ponderam, igualmente, outros factores (mas também é-se no Estudo).

A substituic&o de um porto por outro faz-se sempre e quando as condigdes de eficiéncia e de
eficacia nesse porto se deterioram a tal nivel que agravam os seus custos e, por consequéncia,
tornam mais competitivo (mais barato) qualquer porto adjacente que mantenha o seu

desempenho em termos de eficiéncia e de eficacia.

Os carregadores procuram canais logisticos eficientes e eficazes cuja apreciacdo se faz em
termos de “Punctuality and Fiability’ e onde o “Compressing Time" se configura como variavel

condutora do negécio. O prego nao é determinante sendo todavia importante!

No caso portugués, por exemplo, durante as greves de 2012 em que uma parte significativa da
carga contentorizada se moveu do Porto de Lishoa para o Porto de Leixdes, foram razdes de

eficiéncia e de eficacia e nao razdes de preco que impulsionaram a mudangal
A APL avalia ainda o Estudo como tendo sido orientado num sentido muito critico sobre o

funcionamento do Sistema Portuério Nacional apesar das evidéncias contrarias, ditadas pelos

nimeros, do seu bom desempenho.
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A APL recusa que a AdC, num Estudo veiculado por si - um Organismo Publico credivel - trate
os portos, por onde Portugal gera e desenvolve a sua economia numa significativa escala, em
divergéncia do que InstituicGes Internacionais reportam, trate o Sistema Portuario Nacional sem
rigor, baseando-se em indicios e em percepgdes, concluindo com um conjunto de

recomendacdes carenciadas, também, de rigor, por erro manifesto nas premissas.

A APL, enquanto responsavel pela administragéo e exploragdo comercial do Porto de Lisboa e
do dominio publico do Estado integrado na sua area de jurisdigio é necessariamente sensivel a
importancia, actualidade e qualidade do estudo, cuja enorme relevancia deriva ainda do seu
Autor, a Autoridade da Concorréncia (AdC), entendendo que deve aportar a reflexdo
comentarios, manifestando a sua posicéo sobre os problemas elencados no Estudo e sobre as
recomendacgdes ora apresentadas pela AdC, esperando desta forma contribuir para uma visao

efectiva e real do sector e para as solugBes futuras que se pretendem desenhar.

O objectivo Ultimo destes comentérios é apenas o de contribuir para melhorar o Estudo,
chamando a ateng&o para outras visdes que nao foram tomadas devidamente em consideracio.

Sem prejuizo do presente comentario, a APL permanece totalmente ao dispor para prestar

quaisquer esclarecimentos adicionais & AdC, apoiando-a na prossecucic do inestimavel

interesse plblico da matéria.
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2. A APL e o Estudo da AdC

Avisao da APL é especial, enquanto uma das maiores administracdes portuarias, detendo varios
terminais portuarios concessionados a privados para todos os tipos de carga® e com todo o tipo
de servigos, licenciados ou préprios, desde a operagdo portudria, reboques, pilotagem,

amarragao, saneamento, abastecimento e outros.

A APL é uma administracéo portudria, cujo actual estatuto foi aprovado pelo Decreto-Lei n.°
336/98, de 3 de Novembro, com a natureza de sociedade anonima de capitais publicos. Nos
termos do seu objecto, a APL “assegurara o exercicio das competéncias necessarias ao regular
funcionamento do porto de Lisboa nos seus miitiplos aspectos de ordem econémica, financeira
e patrimonial, de gestdo de efectivos e de exploragédo portuéaria e ainda as actividades que lhe
sefam complementares, subsididrias ou acessorias” (art. 3.9).

Assim, a APL assume por imposicdo legal o dever de contribuir para a exploragéo economica do
Porto de Lisboa, exercendo também os poderes de autoridade necessarios em nome do Estado

na sua area de jurisdicéo.

Este objecto impde & APL um evidente interesse no Estudo da AdC e no desenvolvimento de
uma sa concorréncia no Porto de Lisboa, propiciando um aumento de trafego e uma maior
eficiéncia da movimentagdo de carga. Tudo o que possa ajudar nesse sentido recebe da parte
da APL o mais vivo apoio. E assim que se vé o presente Estudo, como uma relevante contribuigio

para esse objectivo, que também & o da APL.

No entanto, como referido ja, vemos neste estudo, apesar de todas as suas enormes
virtualidades, uma grande reserva pela sua visdo demasiado restrita do setor portuario, focada
demasiado no setor puiblico e naquilo que & transparente e de facil acesso, com menos andlise
de todo o setor privado e de menor transparéncia e de mais dificil acesso. Com essa viséo
redutora, o Estudo n&o consegue captar toda a realidade do setor portuario, ndo sendo possivel
formular recomendagbes globais com premissas tdo reduzidas. As conclusdes estio
necessariamente erradas.

% Carga geral, carga contentorizada, graneis sélidos e graneis liquidos. Veja-se a Tabela 37 do estudo a pagina 139.
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A eficiéncia e competitividade do sector portudrio nacional deve ser também procurada por
comparagao aos portos europeus e mundiais — sem nunca perder de vista os elementos
verdadeiramente diferenciadores: capacidade (infra-estruturas/acessibilidades), qualidade
(rapidez na resposta e seguranca), rede logistica (interconexdo e escoamento) e eficiéncia da
operagdo (menor carga burocratica e maior informatizagdo). Uma visdo centrada apenas na

relagéo inter-portos ou intra-portos nacionais & igualmente redutora.

Nessa medida, entende que a sua experiéncia pode ser relevante na concretizacio das

recomendactes do Estudo.

A AdC, na defesa da promog&o da concorréncia e do livre acesso ao mercado por parte dos
prestadores de servigos portudrios, enuncia que pretendeu com o Estudo suportar uma eventual
e futura intervencgéo regulatdria/legislativa, alinhando a mudanga com normas e tendéncias

europeias.

O Estudo salienta como principais problemas no sector, infer affa:

Y

elevada concentracdo da estrutura da oferta;
riscos de congestionamento que afectam varios terminais portuarios;

restrigbes de acesso a prestacdo de grande parte dos servigos portuarios;

A A

efevado cusfo das rendas pela concessdo e licenciamento de actividades
portudrias cobradas pelas AdministragGes; e

\%

riscos de discriminagdo no acesso as infra-estruturas portuarias para
determinados operadores econdémicos.

S&0 ainda apresentadas criticas ao actual modelo de governacéo dos portos e & regulagéo
sectorial, apontando caminhos para uma melhoria na gestao e eficiéncia do sector, na medida
em que se considerou haver auséncia de uma clara separagéo entre a actividade regulatéria, a
actividade de administragéo portuaria e, nalguns casos, as proprias actividades comerciais de
operagao de terminais e de prestagdo de servigos portuarios.

Para nés tal deve ser visto em perspectiva pela ainda recente liberalizacio da operagdo

portuaria, com a atribuicéo a privados, por via da concessao de servigo piiblico de movimentagéo
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de mercadorias, da exploragéo dos terminais portudrios, passando as administrages dos portos
a uma posigéo de fand lorde port.

Concretizando a sua andlise e propostas, a AdC propds cinco Recomendagdes — que a APL
analisara ponto por ponto - cujo objectivo sera o de contribuir para a resolugdo dos problemas
identificados no sector portuario nacional:
* Recomendacgéo 1 ~ (Re)definicdo do modelo de governagdo do sector portuério;
¢ Recomendacéo 2 — (Re)definicao do modelo de concessbes;
¢ Recomendacdo 3 - (Re)ajustamento do modelo de rendas das administragdes
portuarias;
« Recomendagdoc 4 — Liberalizagdo do acesso aos mercados dos servigos
portuarios;
» Recomendac¢do 5 — Reforgo da transmisséo de custos ao longe da cadeia de

valor do setor portudrio (pass-through).

O objectivo desta consulta publica, segundo a AdC, € a promogao do debate sobre os problemas
mais importantes no sector e sobre as melhores formas de os ultrapassar, contribuindo assim
para a melhoria da propria economia do Pais. Por estes motivos, torna-se fundamental a
participagdo das entidades que integram este sector e que se debatem na pratica com os
problemas descritos no Estudo, providenciando assim um importante contributo para a futura
redefinicéo do sector,

E por isso de assinalar, antes de mais, gue se considera que o Estudo peca por generalizar o
contributo de uma reduzida participagdo das entidades consultadas em conclusées gerais e

transversais a todo o sector portuario nacional.

Ora, a APL propbe analisar abaixo os problemas e as solugdes, contribuindo com a sua

experiéncia e especial posicio no sector.
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3. ENQUADRAMENTO DO ESTUDO NO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

A APL enquadra as Recomendagdes do Estudo numa realidade europeia maior e no seguimento
de duas iniciativas conduzidas pela Unido Europeia. Por um lado, a Directiva 2014/23/EU do
Parlamento Europeu e do Conselho relativo & adjudicagdo dos Contratos de Concesséo
(“Directiva") e por outro a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Consefho que
estabelece um quadro normativo para o acesso ao mercado dos servigos portuéarios e a

transparéncia financeira dos portos ("Proposta”).

A Directiva pretende fornecer um enquadramento juridico adequado, equilibrado e flexivel que
torne mais eficiente a contratacéo entre autoridades piblicas e operadores privados, o que torna
esta directiva particularmente importante para a regulagdo de sectores estratégicos como o
sector portuario. A promogéo de uma maior competitividade entre operadores privados para
garantir a contratagdo com as autoridades plblicas € um principio transversal a Directiva, a par
da defesa da certeza e seguran¢a juridicas.

Por outro lado, a Proposta é, como a prépria designagéo indica, uma proposta e ndo um diploma
legal j& em vigor mas gue, todavia, assume uma importancia consideravel no Estudo da AdC e
nas conclusbes que apresenta. Ao contrario da Directiva, este é um diploma que se centra
concretamente no sector portuario, com o objectivo de promover a autonomia dos portos e
incrementar a sua competitividade no seio da Uni&o Europeia através da abertura dos mercados.
Esta Proposta destaca a necessidade de implementar um procedimento aberto, transparente e
nao-discriminatério, procurando também desta forma contribuir para a melhoria da eficiéncia e

concorréncia do sector portuario.

Ao longo deste Comentario, a APL fara referéncia a estes dois textos quando assim se justificar,
tragando um paralelo entre as Recomendacg&es constantes do Estudo e os principios subjacentes
a cada um daqueles instrumentos da Unido Europeia, na medida em que considera que ha um
paralelismo entre eles e o Estudo — e que, da sua analise conjunta, se enquadram melhor as

guestdes sob analise.
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Alias, no proprio Estudo, a AdC também sente a necessidade de analisar esses dois textos e
enguadra-los nas suas Recomendagdes®. Infelizmente nem sempre deles retira todas as suas
consequéncias e algumas vezes até pretende consequéncias contrarias ao previsto nesses
diplomas (ou propostas de diplomas), o que deve ser tidoc em consideragdo pela AJC na
formulagéo do seu Estudo final.

Como veremos melhor mais & frente, as duas questes em que o Estudo mais se afasta desses
diplomas (ou propostas) & no prazo das concessdes e no licenciamento de servigos portuarios.
Em ambos os casos a AdC pretende restringir a liberdade de conformacéo do legislador mais do
que este pretende, com consequéncias perniciosas e muitas vezes contrarias a liberdade de

concorréncia, o que nao foi visto em toda a sua profundidade.

8 Cfr. o Capitulo 4 do Estudo.
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4. COMENTARIOS AS RECOMENDACOES

4.1. ANALISE GENERICA

Com algumas ressalvas, a APL considera que as Recomendacdes constituem algumas
propostas positivas para o sector, sobretudo na alteragdo do modelo de governance do Estado
e dos modelos de regulagdo e participagéo das Administrages Portuérias.

O Estudo, no entanto, na procura de problemas concorrenciais e na apresentagdo de
recomendacdes centrou-se excessivamente nos aspectos micro, no benchmark nacional (ainda
que se tenha feito uma comparagdo a Espanha?), perdendo o enfoque europeu e mundial

necessario.

Igualmente, como ja se deixou dito, também peca por se centrar como exclusivamente numa
analise da parte publica — direta, via administragdes portuarias, ou indirecta, via concessionarios
— a de mais facil acesso, pela sua transparéncia, com disponibilizagdo dos contratos e dos
tarifarios, néo analisando com a mesma profundidade toda a demais cadeia logistica do setor
portudrio, no nosso entender com um peso muito superior na fatura portuaria final. As
Recomendagdes da AAC sem essa parte relevante ficam assim parciais e sem capacidade de
representarem a totalidade do problema e das solugdes.

Isso tem consequéncias ndo despiciendas ac se tomar como necessaria a descida das rendas
ou a redugéo dos prazos das concessdes, de forma absoluta, o que ndo tem a virtualidade que
o Estudo lhes considera, extramente pela vis&o reduzida que contém. Muitas situagdes exigem
até uma ampliagéo dos prazos das concessdes e pelo menos a manutengéo das rendas hoje
acordadas. A solugéo para os problemas identificados tera de passar por outras vias que o estudo

nao consegue fixar.

A APL, por outra parte, considera que o sector portuario nacional — embora com espago para
methoria naturalmente — tem dados importantes sinais de vitalidade e contributos significativos

para a economia nacional (o que parece contrariar algumas das preocupagbes expressas pela

7 Pals com grande tradi¢ao no transhipment contentorizado — o que n&o é o caso portugués.
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AdC)®. Embora a situagéo econémica e financeira da APL e dos portos mais pequenos nio seja
de molde a grandes alteragfes nas estruturas de receitas hoje existentes, pelo menos sem tomar
em consideragdo outras alternativas de igual ou idéntico volume capazes de sustentar os
investimentos necessarios e impedir a atribui¢do de subsidios do estado no setor, sempre de

evitar,

Sendo louvavel e importante o esforgo conduzido pela AdC, lamenta-se o facto de muitas das
conclusdes do Estudo partirem de amostras reduzidas®, mas sobretudo por terem “tomado a
parte pelo todo”, na medida em que extrapolaram as recomendagdes para todo o sector portuario
nacional quando a base da analise e dos pressupostos em causa se refere quase exclusivamente

a uma realidade mais reduzida.

Também, a estrutura do sector portuario e a anélise da conduta das empresas realizadas no
Estudo e que servem de base as posteriores recomendagdes da AdC, sdo apresentadas na
perspectiva da actividade da movimentagédo da carga contentorizada a qual representa 31%
(dados de 2013) da carga movimentada nos portos de Portugal Continental.

Porem, as caracteristicas desta actividade diferem, em certos aspectos, das da movimentagéo
de outros tipos de carga, em particular no que se refere a relagéo entre o operador portuario e o
armador?.

& A titulo de exemplo, no relatorio para o 1.° semestre de 2015, o IMT referia: “No primeiro semesire de 2015 os sefe
principais portos comerciais do continente movimentaram um volume de cerca de 44,4 milhfies de toneladas de carga,
0 que fraduz urn acréscimo de +11,2% relativamente ao verificado em igual perfodo de 2014, mantendo a marca de
valor mais elevado de sempre nos perfodos homdlogos, gue vem sendo observada, em valores acumulados, desde
Fevereiro. Esta marca foi verificada nos poritos de Leix8es, Aveiro e Sines. (...} No posicionamento relativo entre os
varios portos, Sines reforga a sua posigdo cimeira sendo responséve! por 49,1% do fofal da carga movimentada,
seguindo-se Leixdes com 20,6%, Lisboa com 129% e Sefibal com 9,1%." Disponivel em:
http: fiwww. imtt. ptsites/IMT T/Portugues/TransporteMaritimo/Estatisticas/Eslatisticas Portuarias/Paginas/Estat’%c3%a
dsticasPortuarias.aspx

 No estudo da-se a seguinie indicaco: “§385. Foram recebidas 27 respostas ao questionério em questdo, sendo 11
deslas respostas remelidas por carregadores e as resfantes (16) remetidas por armadores e agentes de
havegacgdo’(...).

0 Com efeito, muitas vezes, sao os transitarios carregadores e os recebedores das cargas que determinam os
portos/terminais envolvidos na movimentagao dos produtos, pelo que as relagdes comerciais entre os armadores e 0s
operadores portuarios s&o marginais e resumem-se, em alguns terminais, ac fornecimento de servigos como arecolha
de residuos ou o fornecimento de agua,

25



Outros tipos de cargas, dadas as suas caracteristicas, tém especificidades muito préprias: i)
redes logisticas distintas; i} especificidades na recepgio da carga e na relagio com o Porto'!,

entre ouiros.

Sem prejuizo das opinides aqui expressas, a APL considera que a definigdo concreta, futura ou
executiva das recomendacdes do Estudo devera ser precedida por uma nova consulta para que
todos se possam pronunciar sobre essas eventuais mudangas no seu enquadramento e

redacgbes definitivas.

" Repare-se que contrariamente & mercadoria contentorizada, noutros, o carregador é quem determina os portos em
que prefende efectuar as operactes de carga/descarga, portanto onde a relag8o operador portudrio / armador néo
pesa nas opcdes de escolha portuaria.
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4.2. RECOMENDAGAO N°1 — REDEFINIGAO DO MODELO DE GOVERNAGAO DOS PORTOS

Recomendagdo 1~ (Re)defini¢do do modelo de governagéo dos portos (pag. 121 do Estudo):

- Recomenda-se que o modefo de governagdo dos portos, que regula a relag8o entre as administracbes
portuarias e o Acionista-Estado, passe a prever, como linha orientadora das administracbes portudrias, a
promogdo da utilizagéo eficiente das infraestruturas, do desempenho dos servigos portuérios e do valor
gerado para os utilizadores dos portos. E, como objetivos intermédios tendentes & promogéo daqueles
valores, a efetiva promogdo da concorréncia entre terminais e prestadores de servigos portudrios e a
redugdo das rendas cobradas pelas administragdes portuérias.

- Deverdo prever-se mecanismos que restrinjam ou comprometam o Estado a ndo impor as administragdes
portudrias a distribuicdo (excessiva) de dividendos, por forma a ndo comprometer a sustentabilidade
economico-financeira e capacidade de investimento dos portos e/ou a ndo obrigar a uma oneragdo
excessiva dos ultilizadores dos portos.

- As administragGes portuarias deverdo estar obrigadas a publficar um conjunto alargado de indicadores de
eficiéncia e de produtividade dos portos e terminais portudrios, que permitam a comparagéo de
desempenho dos vérios portos nacionais e entre estes e os principais portos internacionais.

- A AdC recomenda que se implemente uma clara separagdo entre a atividade regulatoria, a atividade de
administragdo portuéria e as atividades comerciais de prestagéo de servigos e exploragdo de terminais
portudrios. E que, nesse dmbito, se prossigam os passos necessarios a uma efetiva implementacgéo do

{novo) regulador setorial, a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT).

Quanto ao modelo de governagio dos Portos, a APL. concorda com a necessidade de uma
mudancga de enfogque na gestao portuéaria.

Aligs, desde o inicio do actual mandato que o Governo havia tentado introduzir alteragdes na
governance das Administragbes Portuarias, o que ja foi conseguido nalgumas Administracdes

Portuarias.

Quanto a referéncia no Estudo sobre a implementacgao efectiva da Autoridade da Mobilidade e
dos Transportes (AMT)'? - para regular e supervisionar o sector portuario nacional, a APL
considera importante e urgente — prosseguindo as suas fun¢des de definigéio e implementacao
das politicas de regulagdo e de supervisdo aplicaveis. Com um incremento do papel de land lorde

2 Esta Autoridade - que sucede ao Instituto da Mobilidade e dos Transportes nas funcdes de regulacio que ihe
estavam atribuidas (passando esta entidade a ter fungdes administrativas) - foi criada pelo Decreto-Lei 78/2014 e tem
por miss&o regular e fiscalizar o sector da mobilidade, e dos transportes terrestres, fluviais, ferrovidrios e respectivas
infra-estruturas, assim como a actividade economica dos portos comerciais e transportes maritimos (artigo 1°, n°2 DL
7812014).
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das Administragdes Portuarias e a devolugao a privados da efectiva gestio da operacao portuaria
em terminais concessionados de servigo publico a fungdo regulatéria assume ainda mais

relevancia, que néo tem tido aqui e que importa realmente aumentar.

Quanto & AMT poderia esta ainda deter competéncias i) na recolha, tratamento e divulgacao de
informagéo relevante (por exemplo, sobre as caracteristicas dos portos nacionais com dados
sobre a sua actividade, tragando igualmente objectivos para melhoria da sua performance), sem
prejuizo das competéncias nesta matéria do IMT e ii) na realizagéo regular de um benchmark

entre portos, por terminal, com o objectivo de melhorar a performance das entidades do sector.

O papel hoje desenvolvido pela Associagdo dos Portos Portugueses tem suprido essas
dificuldades. Como igualmente é de salientar o papel que tem sido preponderante, desde ha ja
uns anos do Forum de Simplificagdo de Procedimentos, que relne diversas associagdes
representativas do setor e as autoridades ligadas aos portos.

Em suma, os problemas enunciados poderiam ser debelados se existisse uma melhor recolha
de informacgéo de elementos relativos ao funcionamento dos portos e de um levantamento dos

problemas nestes existentes.

Com a alteragdo do modelo de governance dos portos poderiam ser criadas sinergias,
promovendo uma gestéo mais estratégica com implementagéo de melhores praticas, traduzindo-

se em maior eficiéncia.

A APL considera ainda que seria importante a criagio formal de um comité consultivo de utentes
em cada porto, conforme consta da Proposta de Regulamento, com o objectivo de promover a
participacéo das entidades envolvidas na actividade portuaria em assuntos referentes a estrutura
do porto e das taxas de utilizacao das infraestruturas portuarias’.

Tenha-se consciéncia que na APL ja existe a participacéo regular dos carregadores na actividade
do Porto, que s&o ouvidos e participam ativamente, formulando propostas que sdo atendidas

pela Administrac&o.

'3 Artigo 15° da Proposta de Regulfamento e Exposicdo de Motivos da Proposta de Reguiamento, ponto 3.1. pagina 9.
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No mesmo sentido, a APL entende que a consulta regular de outras partes interessadas em
materias de coordenagdo entre servicos no mesmo porto e de procedimentos administrativos &

indispensavel para o funcionamento eficiente do sector portuario nacionalé.

O gue a APL também ja faz informalmente, pelo que veria com bons olhos a sua transformacao

numa participagdo mais institucional.

** Artigo 16° da Proposta de Reguiamento.
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4.3. RECOMENDAGAO N° 2 — REDEFINIGAO DO MODELO DE CONCESSOES

Recomendacéo 2 — (Re)definicdo do modelo de concessées (pag. 124 do estudo):

- A promog&o da abertura das concessfes a concorréncia deve fazer-se em duas dimensdes: por um lado,
s procedimentos e contratos de concesséo deverdo ser desenhados de forma a garantir que a concesséo
é feifa num ambiente de efetiva concorréncia entre potenciais concessionarios; por outro lado, devers
promover-se g frequéncia com que a concessédo volta ao mercado, seja por via da definicao de prazos de
concessdo adequados ao estritamente necessario para a recuperagdo do investimento, seja, ainda, pela
possibifidade de se prever a rescisfo antecipada da concessdo, seguida de um novo procedimento
concursal.

- Recomenda-se que os contratos de concessdo resuitem numa efeliva transferéncia de risco para o
concessionario.

- Recomenda-se que a duragéo dos contratos de concessdo seja limitada ao prazo estritamente necessario
para que 0 concessionario possa esperar, razoavelmente, recuperar os investimentos realizados, a par de
uma remuneragéo do capital investido considerando taxas de remuneracdo estritamente necessarias para
o nivel de risco por si assumido.

- No mesmo senfido, recomenda-se que ndo sejam exercidas as clausulas de renovagdo/extenséo
temporal que possam constar de alguns dos atuais contratos de concessédo, devendo estas concesses
ser, o quanto antes, abertas & concorréncia em novo procedimenio competitivo de atribuicdo das mesmas.
- Recomenda-se que os principios de duragdo minima das concessdes e de promog&o da concorréncia
sejam, claramente, pricritarios face a eventuais critérios relativos & maximizagdo das receitas do
concedente.

- Devera ponderar-se a possibilidade de determinadas concessdes terem, mediante a adeguada
compensagdo ao concessiondrio, um prazo de duragdo inferior ao estrifamente necessario & recuperagéo
do investimento, como forma de promover a frequéncia de abertura da concessdo a concorréncia.

- Recomenda-se que os contratos incluam os adequados mecanismos que permifam, perante a ocorréncia
de eventuais afteragbes (ndo previstas no contrato inicial} as circunstincias e condigbes de mercado,
proceder a uma rescisdo antecipada da concessdo. Recomenda-se ainda que eventuais modificagdes
substanciais a concessdo apenas devam ocorrer, por regra, mediante novo procedimento concursal;
devendo excluir-se, contudo, desta regra, modificagbes que envolvam, entre outros aspetos, uma redugao
significativa no prazo de concessdo.

- Recomenda-se que, no 4mbito dos procedimentos de concessdo, se formulem requisitos e critérios de
selecdo que sejam nédo discriminatrios e proporcionais, que se refacionem com o objeto da concesséo e
que sefam elaborados de forma a evitar urna redugdo artificial da concorréncia, nomeadamente através de
requisitos e critérios que favoregam um(alguns) operador(es) econémico(s) especifico(s) face aos

restantes potenciais concorrenies.
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- E, por outro lado, o préprio procedimenta de atribuicdo da concessdo deveréd ser definido de modo a
prevenir a excluséo artificial de concorrentes, devendo, ainda, procurar rminimizar os riscos de conluio entre
05 participantes no procedimento.

- Recomenda-se um reforgo dos poderes das administragbes portuérias no sentido destas poderem excluir
determinados candidatos a uma concessédo, quando estejam em risco as condigbes de concorréncia no
mercado. E, ainda, um claro reforgo do peso afribuido ao critério risco regulatériofrisco de impacto

concorrencial, na avaliacdo das vérias propostas a uma concesséo.

A Recomendagio n°2 da AdC tem por objectivo a redugiio do prego das concessdes portudrias,
propondo-se para isso uma redefinicdo dos contratos de concessio. Recomenda, por isso, uma
transferéncia do risco das Administrages Portuarias para os concessionarios e uma redugéo do
prazo de duragdo das concessdes, com o objectivo de assim promover um mais rapido acesso

ao mercado para celebragéo de contratos de concessio pelas Autoridades Portuarias.

No que se refere & transferéncia do risco das Administracdes Portuarias para os operadores
portuarios como contrapartida da redugéo do valor da renda, a APL salienta que a transferéncia
de risco ja existe. Com efeito nos contratos de concessdo na APL a Administragdo Portuaria néo
assume qualquer risco de procura, sendo apenas da sua conta as obras portuarias, incluindo a

dragagem de manuteng&o, mas mesmo essa € transferida nalguns casos para o concessionario.

No que concerne a redugéo do prazo das concessdes proposta pela AdC, é entendida que a
duracdo dos contratos deve ser limitada ac prazo estritamente necessédric para que o

concessionario possa esperar, razoavelmente, recuperar os investimentos realizados (...
considerando taxas de remuneracdo estiitamente necessdrias para o nivel de risco assumido,
orientando-se assim pelo principio da duragdo minima das concessdes's. Com vista, portanto,
ao aumento da frequéncia dos concursos para confratos de concesséo, obrigando assim as

Administragdes Portuarias a fazer os terminais regressarem ao mercado com maior frequéncia.

A estratégia recomendada, na opinido da APL, ndo resolve sempre todas as questSes de
competitividade, n&o s6 porque néo protege os interesses dos operadores portuarios (actuais e
futuros concessionarios), como das proprias Administracées Portuarias, potencialmente

prejudicando o desenvolvimento futuro do sector portuério nacional. Assim:

S Estudo (...), Pagina 121, § 612.
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a) Em primeiro lugar, a limitagéo da duragéo dos contratos de concesséo “ao tempo

estritamente necessério em que 0 concessionario espera, num prazo razoavel,
rectperar o investimento realizado” tera origem na Directiva 2014/23/EU de 26 de
Fevereiro. Todavia, este principio s6 & aplicavel, de acordo com a Directiva, a

concessdes de prazo superior a cinco anos'®. Ou seja, trata-se de uma regra

especial para este tipo de concessdes. A AdC, no entanto, parece sugerir como
regra geral para todos os modelos de concessdc no sector portuario,
independentemente do seu prazo de duragdo. Alids, inclusivamente da prépria
analise da Directiva no Estudo, a AdC refere que aquela regra se reporta apenas
a concessdes de prazo superior a cinco anos’’. Ndo se entende, por isso, a razéo
que levou a AdC a uma conclus@o mais gravosa de que o texto da Directiva (e
inconsistente com a sua propria analise). Por outro lado, a prépria Directiva,
embora ressalve a necessidade de limitar a duragdo dos contratos de concesséo,
realga a importéncia de que a duragéo do contrato decorra num prazo razoavel
quando este seja indispensavel para permitir ao concessionario a recuperacéo dos
investimentos que planeou para cumprir os objectivos do contrato (incluindo-se
neste ambito, por exemplo, as despesas com infraestruturas, equipamento,
logistica formacgao, despesas iniciais) e para obter a remuneracdo pelo capital
investido.

b) Por outro lado, definir o conceito de "prazo estritamente necessario" & um juizo
extremamente subjectivo, podendo caber a cada Administracao Portuaria delimitar
livremente o referido conceito, causando uma enorme incerteza para os
operadores portuarios com contratos de concessdo em vigor ou futuros scbre o
retorno do seu investimento e dos lucros que legitimamente esperavam vir a obter
(pressupostos com base nos quais celebraram o contrato de concessdo com a
Autoridade Portuaria). Surge assim, e para além do risco préprio do negécio, um
risco acrescido resultante dos poderes discricionarios atribuidos as autoridades
portuarias. Da mesma forma, a definigio de taxas de remuneracgdo estrifamente
necessarias para o nivel de risco assumido gera igualmente uma situagéo de
incerteza para os concessionarios dada a subjectividade dos conceitos, com

consequéncias negativas para a organizacao das empresas operadoras e para a

16 Artigo 18°, n°2 da Directiva 2014/23/EU de 26 de Fevereiro.
7 Estudo (...), pagina 95, § 499,
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prossecucao da sua actividade no futuro. Importa realcar que o entendimento dos
proprios operadores portuarios e das Administrag@es relativamente ao significado
dos conceitos referidos contribui para esta situacdo de incerteza. A titulo de
exemplo, o entendimento que a Administrac&o Portuaria sobre o nivel do risco
assumido pelo concessionario ndo serda provavelmente coincidente com a
perspectiva deste, influenciando assim a decisdo da primeira no sentido de
estipular um prazo mais curto para a duragéo do contrato, levando a que o
concessionario obtenha uma remuneracgéo do capital investido inferior & que seria

expectavel quando negociou o contrato de concesséo.

Assim, nalguns casos se justifica a existéncia de prazos mais alargados para que as entidades
do sector que fizeram investimentos de grande dimens&o possam recuperar os montantes
despendidos. Caso contrario, a sustentabilidade financeira das empresas do sector, das
Administragbes Portuarios (que, como se refere no Estudo, estdo naturalmente obrigadas a
compensagao em caso de resciséio antecipada'®) e do proprio Sector Portuario Nacional fica em

causa.

Este cenario conduz também a um afastamento dos potenciais candidatos as concessbes, dada

a incerteza relativa aos conceitos enunciados e a limitagdo dos ganhos das empresas do sector
ao “estritamente necessario para recuperar os investimentos realizados™®. Esta situagio pode
configurar in extremis uma restrigdo consideravel da liberdade de iniciativa privada dos novos
operadores (sem direito a uma justa remuneragZo e/ou indemnizago) colocando igualmente

entraves significativos & inovagao no sector.

Finalmente, considera-se que a proposta de limitagdo do prazo das concessdes ao tempo
estritamente necessario e 0 aumento da frequéncia dos concursos nio tem muita adequacéo
num sector onde, por natureza, os custos fixos para os operadores portuarios séo elevados — por

exemplo, em matéria de seguranga e ambiente — e no qual as decis®es tendem a ter efeitos

18 Estudo, pagina 122, §617.

1% Operadores que, antecipando as possibilidades de pouco ou nada lucrarem com o investimento realizado, optam
por n&o entrar neste mercado.
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apenas a medio-longo prazo (activos estruturais para a economia, elevado peso de activos e
custos fixos). Logo, o sector portudrio nacional (¢ mundial), pelas suas caracteristicas
intrinsecas, ndo poderd funcionar de forma eficiente se aos operadores portuarios nao for
concedido um periodo de tempo alargado — e n&o um prazo minimo, como sugere a AdC — para
prosseguirem a sua actividade (e sempre regidas por regras pré-determinadas e o mais
objectivas possiveis).

Existe ainda um outro problema que, no entender da APL, suscita, questdes importantes de
compatibilidade com o Direito da Unido Europeia®® e com a Constituico da Republica
Portuguesa (CRP). Como se antecipou, no caso particular em que a definigdo dos periodos de
concessdo nao respeitem a amortizagdo do investimento, podera acarretar consequéncias
graves para os prestadores de servigos portudrios, em especial no que respeita a sua liberdade

de iniciativa privada.

No que respeita & consagrac@o constitucional deste principio, o artigo 61°, n°1 CRP garante a
liberdade de exercicio da iniciativa econdmica privada, néo se limitando a garantir a liberdade de
criagéo de empresas, mas reconhecendo igualmente um conjunto de liberdades indissociaveis
da ideia de iniciativa privada, como a liberdade de investimento ou a liberdade de
estabelecimento. Ao longo da Constitui¢ao, existem ainda outros artigos que incluem referéncias
a livre iniciativa privada, como o 80°, ¢) (que considera a liberdade de iniciativa e de organizagao
empresarial como principios fundamentais de organizagédo econémica do Estado portugués) e o

86° n°1 (que salienta o dever do Estado de incentivar a actividade empresarial).

Para além de largamente referida ao longo do texto constitucional, a liberdade de iniciativa
privada deve ainda ser entendida como um direito fundamental de natureza anéloga a direitos,
liberdades e garantias do artigo 17° CRP. Deste modo, as restricdes a esta liberdade devem ser
cuidadosamente ponderadas segundo as regras da proporcionalidade, ndo podendo por isso

colocar em causa o seu contelido essencial € devendo cingir-se ao estritamente necessario para

20 A liberdade de empresa consta também da Carta dos Direitos Fundamentais da Unigo Europeia, sendo por isso
entendida como um direito fundamental ao nivel da Uni&o Europeia. Por outro lado, em matéria de liberdade de
circulagdo de empresas, o artigo 54° do Tratado Sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) determina a
aplicag8o para aquelas das regras referentes ao direito de estabelecimento® e a liberdade de prestagso de servicos.
Resulta também da jurisprudéncia Europeia que é proibida a introdugdo de qualquer “obstaculo sério” ao exercicio de
uma actividade economica por uma empresa de outro Estado-Membro, que afecte o seu acesso ao mercado.
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salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, sempre com

predeterminagéo e objectividade das regras.

Em face do exposto, € importante que qualguer futura lei ou regulamento tenha em consideragéo

este principio constitucional fundamental.

Assim sendo, considerando as implicagdes graves que poderdo resultar desta Recomendagio,

a APL discorda da sua aplicagdo pelos seguintes motivos:

i)

Qutros portos, em outras jurisdigées, competindo directamente com os portos
portugueses, incluindo da Unido Europeia, tém tido uma abordagem
diametralmente oposta a esta, aumentando os prazos das concessbes até os 50
anos ou mesmo em determinadas situagtes até aocs 75 anos, tendo em conta a
necessidade de realizagdo de investimentos duradouros e extremamente
elevados, com prazos muito longos de amortizag&o, como foi 0 recente caso da
Espanha?';

Se os prazos das concessfes tivessem de ser reduzidos, tal implicaria
necessariamente que os grandes investimentos teriam de passar todos, com os
seus correspondentes riscos, para as Administragdes Portuarias, 0 que seria
totalmente inviavel, até pela outra medida também defendida em paralelo pelo
Estudo, de reducdo das rendas das concessfes. Tal conjungdo levaria & ndo
sustentabilidade de todas as Administragbes Portuarias e a necessidade de
auxilios de estado permanentes para viabilizagdo do setor, 0 que seria totaimente
contrario ao propésito da AdC. Estas duas medidas além de serem contraditdrias
levariam a resultados contra a concorréncia, que se pretenderia proteger.

i) A iniciativa econémica privada tem como objectivo central a obtencdo de um

ganho resultante do investimento realizado. E esse, naturalmente, o objectivo dos
operadores com os quais as Administrages Portuarias contratam. Deste modo,
se o0s prazos de concessdo sdo inferiores ao tempo necessario para o operador
amortizar o investimento anteriormente realizado, existe uma restrico clara do
conteudo essencial da liberdade de iniciativa como a CRP a prevé, na medida em

21 Cfr. o Real Decreto-Lei n.° 8/2014, de 4 de julho, contende medidas urgentes para o crescimento, a competitividade
e a eficiéncia, depois ratificado pela Lei n.° 18/2014, de 15 de Outubro,
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que priva o operador do resultado natural do investimento realizado e do motivo
pelo qual o levou a entrar no mercado;

iv) Na mesma linha dos pontos anteriores, os contratos de concessdo actualmente
em vigor entre as Administrages Portuarias e os operadores trazem, a estes
Ultimos, a expectativa legitima_de que o periodo de concesséo acordado sera
suficiente para, pelo menos, amortizar o investimento realizado. Nos casos
referidos no Estudo de rescisdes antecipadas?® ou nos casos em que ndo sejam
exercidas clausulas de renovagdo/extensdo temporal?®, pode resultar para os
operadores portuarios um elevado grau de incerteza para além do risco normal do
comeércio e com o qual ndo esperavam aquando da celebracdo do contrato de
concesséo, conduzindo a uma situagéo de inseguranga juridica incompativel com

a plena fruigéo da liberdade de iniciativa privada estabelecida pela CRP;

Ainda que se justifique esta solugdo com a promogdo da concorréncia no sector portudrio
nacional e com a abertura do mercado a novos concorrentes, nio se entende como é que a
iniciativa econdmica privada dos operadores portuarios seria garantida. Pelo contrario:
considerando os problemas que resultam desta recomendacdo para os actuais e futuros
prestadores de servigos portuarios, entende-se que esta solugéo, pelos riscos que acarreta, teria

um efeito dissuasor da concorréncia que n3o se coaduna com a liberdade de iniciativa privada.

Assim sendo, considerando a recomendacéo da AJC no sentido de promover a concorréncia no
sector portuario, entende-se que determinar prazos de concessdo que nio respeitem a
amortizag&o do investimento pode vir a colocar um entrave sério & possibilidade de prestadores
de servigos portuérios de outros Estados-Membros de poderem concorrer, em condicdes de
igualdade, com os prestadores nacionais.

Com efeito, dado o grau de incerteza juridica decorrente da limitacZo dos prazos de concesséo
e o elevado risco que impende sobre os operadores de no conseguirem ver o seu investimento
amortizado, esta proposta dificultard o acesso ao mercado dos servicos portudrios dos
prestadores de outros Estados-Membros pelos encargos excessivamente onerosos que a sua

entrada no mercado portugués do sector exigem, a acrescentar aos custos inerentes ao infcio da

22 Estudo, Pagina 122, §617.
% pagina 121, §612.
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actividade em Portugal. Por isso, a APL entende que esta recomendag&o nio permite a criagéo
de um clima favoravel ao investimento privado o que nZo favorecera o desenvolvimento global

do sector portuario®.

N&o existindo qualquer razéo de ordem, seguranga ou salde publica que justifique a limitagéo
acima referida, a recomendag@o em causa constitui um verdadeiro entrave 3 entrada de novos

operadores de outros Estados-Membros e, desta forma, & prépria concorréncia.

Por isso, as consequéncias desta abordagem da AdC acabardo por conduzir, na pratica, a uma
limitagéo da prépria concorréncia considerando o elevado grau de incerteza para a actividade
portudria?®, sendo igualmente desajustada a um sector que, como se disse, necessita do tempo
necessario para ultrapassar os custos fixos inerentes a actividade, o que ndo se coaduna com o
principio nivelador da duragdo minima das concessées. Ao afastar novos concorrentes, a
recomendacao da AJC podera acarretar consequéncias negativas para este sector estrutural da

economia portuguesa — efeito exactamente contrario ao que se pretende.

24 Contrariando, assim, a orientagdo da Proposta de Regufamento, nomeadamente o pento (1) dos Considerandos.
25 Na opiniao da APL, os temas relacionados com a preservagio da seguranga de pessoas e bens e a premissa
fundamental da qualidade do servico, séo os dois pilares da atractividade dos portos nacionais para os utilizadores,

37



4.4. RECOMENDAGAO N°3 — REAJUSTAMENTO DO MODELO DE RENDAS DAS ADMINISTRAGOES
PORTUARIAS

Recomendagdo 3 — (Re)ajustamento do modelo de rendas das administragées portudrias

- Recomenda-se que se procurem implementar redugbes nas rendas cobradas pelas administragdes
portuarias, no ambito dos contratos de concesséo, em beneficio dos utilizadores dos terminais portuérios.
- Recomenda-se a alteragéo na estrutura de rendas cobradas pelas administragbes portuérias, que passe
pela significativa redugédo do peso das rendas variavers.

- Deverdo apficar-se principios similares na definicdo das rendas a pagar pelos varios operadores
portudrios, com o intuito de evitar que eventuais diferengas entre contratos de concessédo, em particular as
gue se referem aos niveis e estrutura de rendas, possam, elas proprias, redundar em distorgées de
concorréncia e na auséncia de um adequado level playing field entre operadores.

- Estas recomendagbes deverdo aplicar-se ndo sé aos novos contratos de concesséo, mas também no
ambito dos eventuais processos de renegociacdo dos atuais contratos de concesséo.

- No que se refere a renegociagdo dos atuais contratos de concessdo, recomenda-se que, como
contrapartida da redugdo das rendas atualmente devidas pelos operadores portuérios, se proceda a uma
redugdo do prazo das atuais concessdes. Ou seja, numa logica de reequilibrio econémico-financeiro da
concessdo, 0 operador passaria a beneficiar de rendas mais baixas, resuftando num ritmo de recuperagéo
do investimento mais répido e, consequentemente, um prazo de concesséo (restante) que poderia — e

deveria — ser ajustado no sentido de se fornar mais curio.

A reducgdo das rendas variaveis cobradas pelas Administragbes portuarias no ambito dos
contratos de concessdo &, para a AdC, uma das mais importantes caracteristicas da
Recomendagéo n°3 deste Estudo, sendo que o Estudo considera que o actual panorama das
rendas e taxas cobradas aos operadores portuarios compromete a eficiéncia e competitividade

do sector portuario nacional.

Pelas mesmas razdes j& anteriormente referidas, a APL ndoc apoia integralmente esta

Recomendacio.

Na verdade, ¢ pressuposto da AdC com esta medida parte da consideracéo de que a parte
variavel da estrutura da renda faz aumentar ou diminuir o pre¢o da renda a pagar pelo operador
consoante maior ou menor for o movimento portuario de mercadorias, transferindo para a

Administrag&o Portudria uma parte da receita gerada pelo aumento do movimento da carga. Ou
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seja, para a AdC, o incentivo do operador na atracgdo de trafego adicional seré tanto menor
quanto maior for a renda varidvel a pagar ac concedente?®®, como se refere no Estudo.

Para a APL a redugdo da parte variavel da renda das concessdes pode ser considerada mas
desde que se prevejam outras medidas que permitam compensar a Administracdo Portuaria
pelos elevados investimentos necessarios para manter o Porto competitivo. Uma alternativa, mas
que a AdC nao prefere, & o aumentar do prazo da concesséo para fazer face a uma transferéncia
dos investimentos e do risco associado para a orbita privada do concessionario, com as

consequéncias necessarias de lhe permitir a completa amortizagdo financeira.

Para a APL ndo se esta totalmente convencido do pressuposto do estudo de que se a renda
variavel baixar, pode desaparecer um entrave a atracgio de trafego adicional, incentivando os
operadores a procurarem aumentar a carga a transportar. Varios outros pressupostos podem
bloguear esta consequéncia que o Estudo tem como inevitadvel e que ndo nos parece decorrer

de forma tdo automatica da simples reduc¢ao da renda variavel.

Como tambeém néo nos parece evidente que a redugio dos custos para os operadores tenham
por decorréncia a imediata baixa dos custos portuarios, com um aumento da competitividade de
todo o sector portuario. Varios outros factores podem comprometer este desiderato, que também
o édaAPL.

Em suma, a mera baixa ou eliminacéo da taxa varidvel nas concessdes néo propicia uma redugéo
da fatura portudria nem um aumento necessario da competitividade dos portos, contra o que
refere a AdC.

Pelo contrario pode por em causa a sustentabilidade do setor e dos investimentos necessarios a
manté-lo competitiva. A ndo ser que sejam encontradas alternativas de ressarcimento para as
Administragdes Portuarias o que anularia a medida ou seja permitido 0 aumento dos prazos das
concessbes para permitir a transferéncia dos investimentos e do seu risco para os

concessionarios. O que ndo € desejado pela AdC.

% Estudo (...), pagina 73, § 372.
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4.5, RECOMENDAGAO N°4 — LIBERALIZACAO DO ACESSO AOS MERCADOS DE SERVICOS
PORTUARIOS

Recomendacéo 4 - Liberalizagdo do acesso aos mercados dos servigos portuarios (pag. 130 do
Estudo)

- As administracbes portudrias devergo procurar, a par da promogdo da concorréncia pelo mercado por
via da implementagdo de procedimentos competitivos de acesso a prestagdo de servigos portuérios,
promover a concorréncia no mercado por via do aumento do nimero de prestadores de servigos portugrios
em cada um dos principais porfos nacionais.

- Nesse sentido, recomenda-se que, ao nivel do enquadramento fegisfativo, sejam adotadas as sofugdes
e os principios previstos na Proposta de Regulamento do Parlamento e do Conselho Europeu que
estabelece um quadro normativo para o acesso aos servigos e a transparéncia financeira dos porios,
prevendo-se, como regra, a liberdade total de acesso & prestacdo de servigos portuarios em todos os
portos nacionais.

- E que eventuais limitagbes ao numero de prestadores de servigos portudrios apenas possam ocorrer por
razbes de restrigio de espaco ou reserva de terrenos na area do porto ou pela necessidade de imposigdo
de obrigagbes de servigo piblico.

- Recomenda-se que, em caso de restrigbes de espago na érea do porto que justifiguem a limitacéo do
acesse aos mercados, (i) se garanta a prestagdo de servigos por, pelo menas, dois operadores distintos
para cada um dos servicos em causa; (i) deverdo prever-se procedimentos competitivos de atribuicio de
concessbes ou licenciamentos para a prestagdo de servigos portuarios; e (i) deverdo os prazos de
renovacgéo das concessbes de acesso ao mercado ser suficientemente curfos, por forma a promover-se a

abertura frequente do mercado a concorréncia.

Sumariamente, a APL considera genericamente positiva a liberalizagdo do acesso aos mercados
dos servigos portuarios, na medida em que podera implicar melhor servigo, pregos mais baixos,
mais inovag&o. No entanto, do ponto de vista pratico, a APL considera ser de concretizagdo dificil
e nao ser um verdadeiro entrave & concorréncia no sector que — como se frisou — ocorre a nivel

Europeu e Mundial.
Primeiramente deve ter-se em consideragdo que a Recomendagdo da AdC ndo coincide

totalmente com a solugéo final da Proposta de Regulamento, apresentando um regime mais

restritivo do que o diploma Europeu.
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Porum lado, o Estudo da AdC refere explicitamente que, mesmo quando se verifiquem limitagdes
elencadas na Proposta, a administragdo dos portos deve garantir a prestagdo de servigos
portuarios por, pelo menos, dois operadores distintos para cada um dos servigos em causa. No
entanto, da Proposta de Regulamento nZo resulta esta obrigagdo para as administracbes
portuarias de garantir, em qualquer caso, a existéncia de, pelo menos, dois operadores diferentes
para cada servigo dentro do porto.

O que se diz na Proposta é o seguinte; no caso especifico em gue a administragéo portuéria de
determinado porto prestar servigos portuérios (por ela propria ou através de uma entidade
juridicamente distinta que controle directa ou indirectamente), o Estado-Membro em causa pode
confiar a deciséo de limitar o nimero de prestadores de servicos portudrios a uma entidade
independente (no caso portugués seria, por exemplo, a AMT)?. Nos casos em que o Estado-
Membro, podendo atribuir a decis@o aquela entidade e néo o faz, a Proposta de Regulamento

introduz a regra de que tero que existir, pelo menos, dois operadores.

Em suma, n&o se trata de uma regra geral para todo os portos nacionais, mas apenas e so para
a situacao limitada que referimos.

Curiosamente, a propria Exposi¢cdo de Motivos que antecede a Proposta de Regulamento
também vai neste sentido. De facto, consta desta Exposigéo que, apesar de ter sido abordada a
possibilidade de se impor a coexisténcia de, pelo menos, dois operadores concorrentes no
mesmo porto para ¢ mesmo servigo quando o espaco fisico neste fosse limitado, a verdade &
que ali se afirma explicitamente que esta opgéo foi afastada quando da redaccio da proposta
final de Regulamento?®,

Assim sendo, resulta do exposto que da Proposta de Regulamento nZo consta qualquer

imposig¢éo de um nimero minimo de concorrentes por porto para © mesimo servigo.

Por outro lado, a APL entende que séo igualmente relevantes para a limitagio do numero de
prestadores de servigos portudrios a necessidade de garantir a seguranca de pessoas e bens

dentro do porto, em particular quando se trata de substancias inflamaveis e potenciaimente

27 Artigo 6° n°4 Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece um quadro normativo
para o acesso ac mercado dos servigos portuérios e a fransparéncia financeira dos portos.
% Proposta de Regulamento, capituio 2.2.2, ponto (4) pagina 7.
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nocivas para o ambiente — onde é mais relevante a qualidade do servigo do que a quantidade de
operadores disponiveis para a concorréncia. O mesmo tratando-se de um Porto com limitagées

fisicas exigindo especiais cuidados e experiéncia.

Finalmente, a prépria dimensao dos portos portugueses coloca um entrave natural & abertura do
sector portuario a possiveis concorrentes. A falta de espago fisico e os inerentes problemas de
capacidade das infra-estruturas portuarias criam um obstaculo natural & promogdo da

concorréncia dentre do mesmo porto.

A liberalizagio do acesso aos mercados dos servigos portuarios deve ter sempre em
consideragéo as particularidades das diferentes areas que compdem o sector portuario e das
especificidades proprias de alguns dos servigos portuarios. Por esta raz&o, a APL alerta gue, no
que respeita ao caso particular dos servigos de pilotagem, a liberalizacZo de acesso a este
servigo portuario deve garantir sempre que a competéncia técnica dos pilotos se encontra
salvaguardada®,

Para esse efeito, a APL sugere que seja criada uma estrutura de supervisio que, em cada porto,
garanta o cumprimento das normas de cerificagdo da competéncia técnica dos pilotos e que
assegure o respeito pelos procedimentos de seguranga na actuagio dos pilotos, methorando
assim a transparéncia no sector. E fundamental que, tendo em conta os riscos inerentes a
prestagdo de servigos de pilotagem, o valor da seguranga seja tomado em particular

consideragdo aquando de uma futura regulamentacéo da actividade.,

Por ultimo, quanto a este ponto, a AdC defende ainda e naturalmente a promocio da
concorréncia inter-portos. Com efeito, esta concorréncia & salutar e propicia mais
concorréncia, deixando o mercado funcionar e aos operadores livremente exercer a sua

operacao em livre concorréncia.

% Proposta de Regulamento, pagina 5. Neste sentido, os representantes dos servigos de pilotagem manifestaram,
no decurso das consultadas levadas a cabo pela Comisséo Europeia para redacgéo da Proposta de Regulamento,
aintengéo de que os servigos de pilotagem fossem afastados das actividades abrangidas pela “pressdo concorrenciaf'.
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4.6. RECOMENDAGAO N°5 - REFORGO DA TRANSMISSAO DE CUSTOS NA CADEIA DE VALOR
(PASS-THROUGH)

Recomendagdo 5 — Reforgo da transmissio de custos ao longo da cadeia de valor do setor
portuario (pass-through) (pag. 131 do Estudo}:

- Para que uma cadeia de valor funcione de forma adequada, é necessério que redugbes de custos a
montante sejam adequadamente transmitidas a jusante, refletindo-se na fatura cobrada acs utilizadores
dlfimos dessa cadeia de valor.

- Tal é conseguido por via do reforgo da concorréncia nos varios niveis da cadeja de valor: mas também
por via da forma como os contratos de concessdo sdo desenhados e implementados, através,
designadamente, da inclusdo dos mesmos de mecanismos de incentivos ligados ao desempenho dos
operadores.

- Nesses termos, recomenda-se que os contratos de concessdo passem a incluir indicadores de
desempenho, de natureza operacional e econémica, associados a objetivos claros de movimentacéo de
carga e de promogéo de utilizaggdo das infraestruturas; estes objetivos e indicadores de desempenho
deverdo ser monitorizdveis, recomendando-se as administracdes portuérias a implementacdo de um
sisterna de efetiva monitorizagdo do cumprimento dos objetivos e indicadores de desempenho a prever
nos contratos de concessdo; recomenda-se, ainda, que os contratos de concesséo passem a incluir um
efelivo sistema de incentivos, que inclua as adequadas bonificagdes e penalizagtes ligadas ao grau de

cumprimento dos objetivos e indicadores de desempenho a prever.

Esta recomendagéo apresentada pela AdC esta intrinsecamente ligada com a ideia de redugao
dos custos dos servigos portudrios, sendo esta ideia transversal a todas as propostas
apresentadas neste estudo.

Ora, como se defendeu supra, ndo estamos certos de que a diminuigdo do prego das rendas
pode conseguir ter um papel determinante na redugio global dos custos associados as

actividades dos operadores no sector portuario nacional.

Contudo, para que os clientes beneficiem desta redugéo do preco das rendas, é essencial
garantir que esta seja transmitida a jusante sobre a forma de prego mais baixo, reflectindo-se na
factura portuéria paga pelos utilizadores titimos da cadeia de valor do sector portuério®, ou seja,

o preco final deve ter em conta a significativa redugdo do peso das rendas nos operadores

30 Pagina 129, § 644.
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portuarios. Neste sentido, compreende-se e aceita-se a adopg¢éo de indicadores de desempenho
de natureza econdémica e operacional associados a um sistema de incentivos com bonificagdes

e penalizagbes® em fungéo dos resuitados do desempenho dos mesmos operadores.

# Atitulo de exemplo, penalizagies imediatas enquanto o incumprimento perdurar.
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5. CONCLUSOES

Do ponto de vista da APL, o Estudo levado a cabo pela Autoridade da Concorréncia é oportuno
e extremamente relevante em face dos desenvolvimentos legislativos recentes a nivel da Unido
Europeia e dos problemas identificados no sector. Trata-se de uma iniciativa digna dos maiores
elogios e que marca a actividade da AdC e do setor portuario, obrigando-o a repensar em temas

muito importantes para o seu futuro.

O Estudo peca, no entanto, por ter optado por uma analise parcial da realidade do setor, centrada
no setor publico — Administragdes Portuarias e Concessionarios — sem abranger todos os outros
participantes na cadeia logistica e da operagéo portuarias, muitas vezes bem mais relevantes

para a composicao da fatura final do carregador.

Compreende-se que é mais facil a andlise feita, por serem os dados mais acessiveis e mais
fiaveis, por mais transparentes, constando de material publico os tarifarios e os contratos de
concessdo. Mas a AJC competia ouvir todo o setor e saber descortinar onde e como se constitufa
a totalidade das parcelas do prego da carga e onde se poderia intervir, de forma a dar mais
competitividade aso portos.

Admitimos que muito ha ainda a fazer no setor publico, com alteragbes de comportamentos, de
tarifarios, de modelos de concessdes — tudo isso alids em curso — mas muito ha também a fazer
na restante cadeia logistica portuaria para obter uma efectiva redugao dos custos da carga com

reflexos na fatura final junto do consumidor.

Embora a APL seja genericamente favoravel as recomendagfes presentes no Estudo, com
excepgdo das numeros 2 e 3, onde levanta mais objeccdes, assinalando com acrescida
preocupacéo as conclusdes quanto a duragdo das concessdes, e considera que o seu
encurtamento tera de ser feito ponderando o investimento realizado, a actividade concretizada,
as preocupagbes de seguranga e ambientais necessdrias, adaptando cada prazo ao caso
concreto — sempre com o respeito pelas garantias constitucionais da livre iniciativa privada e ao
direito a justa indemnizag¢&o. As concessdes e os seus prazos sdo pautados por racionalidade
economica e sempre no respeito pela loégica econdmica dos investimentos. O mesmo em relagéo
a reducdo das rendas das concessdes, que s6 vemos como possivel com uma alternativa viavel

que dé sustentabilidade ao sefor ou pela transferéncia do risco e do investimento para o
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concessionario, como concomitante reanalisar da concesséo, desde logo quanto ao prazo, oque

pde em causa a Recomendac&o anterior.

Finalmente, este contributo da APL é realizado por dever mas também pela sua experiéncia no
sentido de ajudar o sector portuario nacional a ser mais eficiente e competitivo, por considerar

que € do interesse nacional e europeu gue assim seja, mas também o mais benéfico para todos.

Neste sentido, a APL permanece completamente disponivel para aprofundar os seus
comentarios e as suas perspectivas sobre o presente e o futuro do sector. A APL continuara, por
isso, atenta aos desenvolvimentos nesta area e naturalmente ao dispor da Autoridade da
Concorréncia para quaisquer esclarecimentos que se entendam Uteis para garantir um futuro
préspero e competitivo para todas as entidades envolvidas no sector, contribuindo dessa forma

para o desenvolvimento da Economia Portuguesa.
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