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1 Introducao

Os portos nacionais desempenham um papel que ultrapassa o seu contributo direto para a
atividade econdmica e para a criacdo de emprego, uma vez que funcionam como pontos de
interligacdo nas redes logisticas e de transporte internacionais e, nessa medida, contribuem para
facilitar a integracdo das empresas nacionais nos mercados internacionais. O aumento dos fluxos
de comércio internacional associado ao refor¢o da globalizacdo das economias tem-se refletido
no crescimento sustentado da procura do transporte maritimo de mercadorias e,
consequentemente, também no crescimento sustentado da procura de servigos portuarios.
Nesses termos, é fundamental que se garanta um funcionamento eficiente do setor portudrio
nacional, atendendo a sua crescente relevancia e impacto na competitividade da economia.

A promogdo da concorréncia no setor portuario, tanto ao nivel da operagdo de terminais
portuadrios como ao nivel dos restantes servigos portuarios (v.g., servicos de reboque e de
pilotagem), é um instrumento fundamental para garantir a eficiéncia e a qualidade de
funcionamento do setor e, consequentemente, para potenciar o seu contributo para a
competitividade da economia nacional.

Assim, a Autoridade da Concorréncia (AdC), no ambito da sua missdo de promocgdo e defesa da
concorréncia e tendo em vista o funcionamento eficiente dos mercados, a afetagdo 6tima dos
recursos e os interesses dos consumidores, prop0s-se a realiza¢do do Estudo sobre concorréncia
no setor portudrio. Este Estudo pretende, por um lado, identificar os principais constrangimentos
de natureza concorrencial que afetam o setor e, por outro lado, apresentar um conjunto de
recomendagdes que visam dar resposta a tais constrangimentos e, dessa forma, por via da
promoc¢do da concorréncia, contribuir para um reforco da eficiéncia e da qualidade de
funcionamento dos portos nacionais e, consequentemente, para potenciar o seu contributo para
a competitividade nacional.

A AdC submete a consulta publica o Estudo sobre Concorréncia no Setor Portudrio, agradecendo-
se, desde ja, a todos os participantes nesta consulta publica os contributos que, sob a forma de
comentarios ou sugestoes, sejam enviados a AdC até ao dia 15 de setembro de 2015, para o
seguinte endereco de correio eletronico: AdC@concorrencia.pt. Todos os comentdrios escritos
recebidos na AdC no ambito do processo de consulta publica serdo publicados na sua pagina de
internet, salvo indicagdo expressa em contrdrio.

O presente documento de enquadramento pretende promover a reflexdo dos agentes
econdmicos em torno das matérias abordados pela AdC e, desse modo, apoia-la, por via de
comentarios e sugestdes, na elaboracdo de uma versado final do Estudo sobre Concorréncia no
Setor Portudrio abrangente e rigorosa nas suas conclusdes e recomendagdes. Nesse sentido, serdo
colocadas ao longo do documento um conjunto de questdes decorrentes da andlise efetuada pela
AdC, relativas a matérias sobre as quais se pretende recolher a opinido dos agentes econémicos.
Saliente-se, no entanto, que a lista de questGes aqui apresentadas ndo inibe qualquer tipo de
comentario ou sugestdo sobre outros aspetos ou questdes especificas relativas ao setor portuario.
De facto, a AdC vera como positivo a recolha de comentdrios e sugestdes sobre todos os aspetos
gue, no entendimento dos participantes na consulta publica, possam contribuir para reforcar a
abrangéncia e o rigor das conclusGes e recomendag¢des da AdC, mesmo que tais aspetos nao
resultem das questdes colocadas no presente documento de enquadramento. Acrescente-se,
ainda, que o documento de enquadramento nao pretende dispensar a leitura do Estudo sobre
Concorréncia no Setor Portudrio, mas tdo somente colocar em evidéncia os principais aspetos da
analise da AdC, facilitando e promovendo, assim, a participacdo na consulta publica.

Na proxima seccdo, apresenta-se, como forma de contextualizacdo dos temas em discussdo, uma
breve descricao da cadeia de valor em causa. Na sec¢do seguinte procede-se a uma caracterizacao
sumaria do sistema de portos nacionais. Na primeira parte da seccdo 4, sintetizam-se um conjunto
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de factos que, de acordo com a analise da AdC, sdo passiveis de indiciar a existéncia de problemas
de funcionamento no setor portuario nacional. Na segunda parte da seccao 4 procede-se a uma
caracterizacdo sumadria das condi¢des de concorréncia no setor portudrio, por se considerar que
os constrangimentos a concorréncia condicionam a eficiéncia e a qualidade de funcionamento
dos portos nacionais, constituindo, assim, causas passiveis de explicar os problemas de
funcionamento no setor portudrio nacional.

Por ultimo, tendo-se identificado um conjunto de factos, sintomas e causas (de indole
concorrencial) de um funcionamento menos eficiente dos portos nacionais, procede-se, na sec¢do
5, a apresentacdo das recomendacdes da AdC que constam do Estudo sobre Concorréncia no Setor
Portudrio, as quais pretendem mitigar os constrangimentos de natureza concorrencial
identificados e, dessa forma, por via da promogdo da concorréncia, contribuir para reforgar a
eficiéncia, a qualidade e a competitividade dos portos nacionais.

2 A cadeia de valor associada ao setor portuario

A oferta portudria é constituida por diversos servicos complementares (v.g. servico de
movimenta¢do de mercadorias em terminais portudrios, servico de reboques, servico de
pilotagem) que contribuem, no seu conjunto, para a determina¢do do grau de eficiéncia e
qualidade de funcionamento dos portos. Importa, assim, ter presente que o desadequado
funcionamento de um dos servicos — ou o aumento do pre¢o de um dos servicos — podera
comprometer a competitividade do porto na atracdo de trafego e, nessa medida, condicionar, ndo
s6 a procura do servico que funciona desadequadamente — ou cujo pre¢o aumentou —, mas
também a procura de todos os outros servigos portuarios.

O objetivo associado a cadeia logistica de transporte de mercadorias é transportar uma
determinada mercadoria de um local especifico até outro, podendo, nesse transporte, recorrer-
se a varios meios de transporte —incluindo o transporte maritimo —em fung¢ao da maior ou menor
eficiéncia comparativa dos mesmos. Nos casos em que a cadeia logistica envolve o transporte
maritimo — e, consequentemente, o recurso aos diversos servicos portudrios —, a cadeia logistica
apresenta, de uma forma simplificada, as etapas que se descrevem na figura a seguir. E,
considerando os agentes mais relevantes na referida cadeia logistica, o transporte maritimo de
mercadorias implicard: (i) a intervencdo de um carregador (quem envia ou recebe a carga), que
contrata com o prestador do servico de transporte maritimo (i.e., com o armador) as condi¢bes
deste transporte?; (ii) a prestacdo do servico de movimenta¢do de mercadorias num terminal
portudrio, pelo operador portuario que gere ou a quem foi concessionado a operagdo desse
terminal; e (iii) a prestacdo de outros servigos portuarios (v.g., servicos de reboque, servicos de
pilotagem) assegurados por prestadores de servigos ou, nalguns casos, diretamente pelas
proprias administragées portuarias.

1 Em muitas situac®es os agentes de navegacio terdo um papel essencial nesta negociagdo, servindo como
intermedidrio entre os carregadores e os armadores, podendo, ainda, desempenhar uma funcdo de
agregacao de carga de varios carregadores.
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Representacgao simplificada da cadeia logistica de transporte de mercadorias

N -

CT} 0

“ P/ “ =

Pontode origemda Transporte ATIVIDADES Transporte ATIVIDADES Tr:;r;zzc:)rte Destinoda
mercadoria até ao porto PORTUARIAS Maritimo PORTUARIAS destino mercadoria

OPERADOR OPERADOR
* M M *
CARREGADOR PORTUARIO ARMADOR PORTUARIO CARREGADOR
PRESTADORES PRESTADORES
DE SERVICOS DE SERVICOS
ADM. ADM.
PORTUARIA PORTUARIA

*Considera-se que o carregador é o agente responsavel pela contratagdo e pagamento do transporte maritimo. Esta questdo dependerada
negociagdo efetuada entre o agente localizado na origem da mercadoria e o agente localizado no destino da mercadoria.

Fonte: AdC

3 Caracterizagao do setor portuario nacional

O sistema portudrio do Continente é constituido por nove portos comerciais, cinco dos quais
constituem o designado sistema portudrio principal — portos de Leix3es, Aveiro, Lisboa, Setibal e
Sines —, e os restantes quatro integram o designado sistema portuario secundario — Viana do
Castelo, Figueira da Foz, Faro e Portim3do. A maioria destes portos (Leixdes, Aveiro, Lisboa, Setubal,
Sines e Portimao) integram a Rede Transeuropeia de Transportes (RTE-T), nomeadamente no
corredor multimodal principal que liga Lisboa a Estrasburgo (Corredor Atlantico), estando prevista
a integracdo dos trés maiores portos — Sines, Leixdes e Lisboa — como nés da rede principal (rede
core). A RTE-T integra ainda sete portos das regiGes auténomas, ficando quatro deles localizados
nos Acores? e os restantes trés na Madeira®.

A fachada atlantica da Peninsula Ibérica, onde se localizam os principais portos maritimos
nacionais, posiciona-se no cruzamento das principais rotas de trafego maritimo Norte-Sul e Oeste-
Este, beneficiando de um trafego crescente, sobretudo ao nivel de carga contentorizada e, na
medida em que se encontra no referido cruzamento das rotas Norte-Sul e Oeste-Este, também
ao nivel do transbordo de contentores*. De facto, o movimento de contentores tem vindo a
aumentar de forma acentuada nos portos do Continente, tendo-se verificado, no periodo entre
2010 e 2013, um crescimento médio anual da carga contentorizada na ordem dos 15% (em TEUs)
no conjunto dos portos do Continente®®. Este aumento é explicado pelo crescimento observado
no porto de Leixdes (na ordem dos 9% ao ano) e, sobretudo, pelo enorme crescimento verificado
no porto de Sines (na ordem dos 35,3% ao ano)’. Saliente-se ainda que, no respeitante ao principal
porto nacional de aguas profundas — porto de Sines —, mais de 3/4 dos movimentos de

2 portos de Ponta Delgada, Horta, Flores e Praia da Vitdria.

3 Portos do Funchal, Porto Santo e Canical.

40 transbordo (transhipment) de contentores é utilizado para reduzir os custos e aumentar o fator de
utilizacdo dos navios-mde, podendo assumir duas formas distintas: o relay transhipment, quando o
transbordo é feito entre dois navios-mae, ocorrendo, essencialmente, no cruzamento de duas rotas de
longa distancia ou de deep sea; e o hub-and-spoke transhipment, quando o transbordo é feito entre o navio-
mde e um navio feeder, ocorrendo na ligagdo entre rotas de longa distancia e rotas de curta distancia.

5 Recorre-se ao conceito de CAGR — Compound Annual Growth Rate, ou taxa de crescimento anual média
composta.

5 Cfr. dados do IPTM.

7 Idem.
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contentores ai registados correspondem a transhipment. Isto é, dos 931.036 TEUs de carga

contentorizada movimentada no porto de Sines, em 2013, os movimentos de transhipment
envolveram 723.036 TEUs, ou seja, cerca de 78% de toda a carga contentorizada®.

Cruzamentos entre rotas Norte-Sul e Oeste-Este

- East-west route
—— North-south route

— Both

Mas, ndo obstante o significativo crescimento da carga contentorizada verificado nos ultimos anos,
os granéis liquidos continuavam a ser, em 2013, o tipo de carga mais movimentada nos portos do
Continente, resultante sobretudo do peso dos produtos petroliferos®.

Carga movimentada por Categoria / Toneladas (2013)

Carga
Contentorizada
31% .
Graneis
Liquidos
39%
Carga

Fracionada
9%
Granéis
Ro-Ro Solidos
0% 21%

Fonte: IPTM.

No que se refere a distribuicdo de movimentacdo de carga pelos varios portos comerciais do
Continente, em 2013, Sines era o porto nacional que movimentava mais carga (46%), seguido
pelos portos de LeixGes (22%), Lisboa (15%) e Setubal (9%), representando, os trés principais
portos (Sines, LeixBes e Lisboa), mais de 4/5 de toda a movimentacdo de carga em portos do
continente.

8 Cfr. Administragdo do Porto de Sines, Estatisticas de Trafego 2013.
° A carga contentorizada viu o seu peso passar de 23% para 31% no periodo compreendido entre 2010 e
2013, enquanto que a categoria de granéis liquidos caiu de um peso de 44% para 39% em igual periodo.

4
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Carga movimentada por porto / Toneladas (2013)
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Fonte: IPTM.

Com base na atividade observada de cada um dos portos do Continente, a AdC concluiu que os
varios portos aparentam dispor de diferentes vocagGes no que se refere as categorias de carga
movimentadas. As diferengas observadas na voca¢do de cada um dos portos poderao,
eventualmente, resultar das caracteristicas fisicas de cada um desses portos, que os tornardo mais
ou menos adequados a movimentagao de determinada carga, da respetiva localizagdo e do tipo
de atividade econdmica que é desenvolvida nos hinterlands’® de cada um dos portos, entre outros
fatores passiveis de se traduzir em vantagens ou desvantagens de cada um dos portos na
movimentacdo das diversas categorias de carga.

Assim, no que se refere a carga geral fracionada, sdo os portos de Viana do Castelo, Aveiro,
Figueira da Foz e Setubal que apresentam uma significativa intensidade de especializagdao neste
tipo de carga. Ja relativamente a carga contentorizada, sdo os portos de Leixdes, Lisboa e Sines
que apresentam uma intensidade de especializacdo neste tipo de carga'l. No que concerne a
carga Ro-Ro, sdo os portos de Leix3es e, sobretudo, de Setubal que apresentam uma intensidade
de especializacdo neste tipo de carga, o que ndo serd alheio, no caso de Setubal, a proximidade
deste porto a fabrica da Volswagen Autoeuropa. Ja no que concerne aos granéis solidos, sdo os
portos de Viana do Castelo, Aveiro, Figueira da Foz, Lisboa e Setlubal que apresentam uma
intensidade de especializacdo neste tipo de carga. Por ultimo, em relagdo aos granéis liquidos, sdo
os portos de LeixGes e Sines que apresentam uma intensidade de especializagdo neste tipo de
carga, o que nao serd alheio a presenca, junto a estes portos, das refinarias de Matosinhos e de
Sines, respetivamente.

4 Anadlise das condigoes de concorréncia no setor portuadrio

Em termos metodoldgicos, a AdC seguiu um quadro de analise que identifica, numa primeira fase,
um conjunto de factos e sintomas passiveis de indiciar problemas de funcionamento no setor
portudrio nacional, para, numa segunda fase, se identificarem as possiveis causas subjacentes a

100 hinterland de um porto corresponde a area geografica na influéncia desse porto, i.e. a area
correspondente a origem ou destino da maioria da carga movimentada no porto.

11 Ainda que, no periodo compreendido entre os anos de 2010 e 2013, se tenha assistido a uma diminuic3o
da especializacdo do porto de Lisboa neste tipo de carga, por oposicdo ao porto de Sines, que viu o seu grau
de especializagdo reforcar-se. Reitere-se, também, que grande parte dos contentores movimentados em
Sines correspondem a movimentos de transhipment, enquanto que os portos de Leixdes e Lisboa tém um
peso significativo de movimentos de contentores com origem ou destino nos respetivos hinterlands.

5
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tais factos e sintomas, em particular as causas de indole concorrencial. Apds este exercicio de
diagnéstico de problemas de indole concorrencial, procede-se a recomendacdo de um conjunto
de medidas que visam, por via da resposta aos constrangimentos identificados, promover a

concorréncia no setor portudrio e, nessa medida, contribuir para uma melhoria da eficiéncia e da
gualidade de funcionamento dos portos nacionais.

4.1 Factos e sintomas de um funcionamento ineficiente

A AdC identificou um conjunto de factos e sintomas passiveis de indiciar problemas de
funcionamento no setor portudrio nacional, dos quais se destacam os seguintes:

() Portugal aparece classificado na 262 posic3o no indice de Desempenho Logistico publicado
pelo Banco Mundial, atras de paises como Espanha (182), Bélgica (32), Holanda (292) ou
Alemanha (19). Ora, das seis areas tidas em conta para a determinagdo deste indice, é
precisamente na area relativa a qualidade das infraestruturas — para a qual contribui a
qgualidade e a eficiéncia de funcionamento das infraestruturas portuarias — em que se
verifica um diferencial de desempenho maior de Portugal face ao desempenho dos outros
3 paises referidos.

indice de Desempenho Logistico (LP1) [ano de 2014]

LPI
45

Timeliness Customs

Tracking & tracing Infrastructure

Logistic quality &

International shipments
competence

—— Alemanha [12] Holanda [22] ——Bélgica [39] Espanha [182] Portugal [262]

Fonte: Banco Mundial, 20142,

(i)  Portugal aparece classificado em 232 lugar no /ndice de Competitividade do World Economic
Forum 2014-2015, no que se refere a qualidade da sua rede de portos, atras de paises como
a Alemanha (142), Espanha (99), Bélgica (62) e Holanda (19). Ja a qualidade das redes de
portos de paises como a Esténia, Reino Unido, Noruega, Dinamarca, Islandia e Finlandia
aparecem classificadas em 179, 162, 139, 109, 82 e 59, respetivamente.

12 Disponivel em http://Ipi.worldbank.org/international/global .

6
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Qualidade das Infraestruturas de Transporte

Portugal Espanha Holanda Bélgica Alemanha

Posi¢do Valor Posi¢do Posi¢do Valor Posi¢do Valor Posigdo Valor
Infraestruturas (avaliagdo 17.2 5,7 13.2 5,9 4.2 6,3 18.2 5,6 11.2 6
global)
Qualidade da rede rodoviaria 2.9 6,3 11.2 5,9 5.2 6,1 27.2 53 13.2 59
Qualidade da rede ferroviaria 23.2 4,4 4.2 6,0 9.2 5,6 14.2 4,9 8.2 5,7
Qualidade da rede de portos 23.2 54 9.2 58 1.2 6,8 6.2 6,4 14.2 5,7
Qualidade da rede aero- 20.2 5,7 10.2 6,0 4.2 6,4 15.2 5,9 13.2 59
portuarias
Qualidade global das 12.2 6,0 9.2 6,0 6.2 6,3 17.2 58 7.2 6,1
infraestruturas

Fonte: WEF, The Global Competitiveness Report 2014-2015%3,

Qualidade da rede de infraestruturas portudrias na Europa

Pais Posicdo (em 144) Valor (escala 1-7)
Holanda 1.2 6,8
Finlandia 5.2 6,4
Bélgica 6.2 6,4
Islandia 8.2 5,9
Espanha 9.2 58
Dinamarca 10.2 58
Noruega 13.2 5,7
Alemanha 14.2 5,7
Reino Unido 16.2 5,6
Estonia 17.2 5,6
Portugal 23.2 5,4

Fonte: WEF, The Global Competitiveness Report 2014-2015,

(iii) Do inquérito realizado pela AdC junto dos principais utilizadores dos portos nacionais,
obtiveram-se resultados médios negativos para a maioria das dimensoes de desempenho
das infraestruturas e servicos portudrios consideradas'®, com o preco e o value for money
ou relagdo qualidade-preco a apresentar resultados particularmente negativos.

3 Disponivel em http://www3.weforum.org/docs/WEF GlobalCompetitivenessReport 2014-15.pdf .

14 idem.

15 Atendendo a que se utilizou uma escala de avaliagdes de 1 a 6, sendo o ponto médio desta escala 3,5,
considerou-se este valor como sendo o limiar entre uma avaliagdo média positiva e uma avaliagdo média
negativa.
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Avaliagdao média global das dimens6es analisadas
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Valor médio
Fonte: AdC.

Avaliagdo média global das dimensdes analisadas, por tipo de utilizador

Comprimento do cais

6

Value for money Profundidade do Cais

Preco Armazenamento

Avaliacdo Global da Organizacdo quip tose T gi

Articulacdo Infraestruturas-

Procedimentos Administrativos )
Equipamentos

Conetividade com outras Infraestruturas

Coordenacéo entre Intervenientes
“ de Transporte

Flexibilidade perante imprevistos Avaliagdo Global das Infraestruturas

Previsibilidade na Qualidade e

Disponibilidade Gama de Servigos Disponiveis

Trabalho Portudrio Qualidade dos Servicos Prestados

Geral ——Carregadores =~ ——— Armadores e agentes de navegagdo

Fonte: AdC.
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Identificou-se uma importante lacuna na avaliacdo e divulgacdo de indicadores de
produtividade dos portos e terminais portudrios®.

(iv)

(v) Diversos operadores portudrios apresentam niveis de rentabilidade significativos, por
comparagdo ao que se verifica nos portos espanhdis, o que revela margem para redugao
dos precos cobrados pela utilizacdo das infraestruturas portuarias?’.

Indicadores financeiros de alguns operadores portudrios

Valores em % Liscont Tersado PortSines Média Setor
2012 2013 2012 2013 2012 2013 2013

Performance Econémico -

Financeira

Rentabilidade do Ativo (ROA) 14,16 12,42 11,95 15,36 11,22 10,62 3,07 6,08 -3,62 8,13 35,82 31,03 6,26

Rent. do Investimento (ROI) 24,91 20,87 18,93 25,2 21,52 19,85 3,81 7,38 -6,01 13,75 66,53 60,87 4,72

Rent. do Capital Préprio (ROE) 30,34 23,8 16,13 21 29,5 22,18 5,38 9,75 -8,86 17,19 47,14 42,95 - 8,26

Margem EBITDA 31,45 27,76 29,36 33,43 27,47 25,06 39,92 48,2 1,58 13,08 45,05 39,01 24,65

Margem EBIT 25,23 22,11 21,44 27,16 19,45 17,69 33,23 42,34 -3,33 9,61 40,31 34,8 16,61

Fonte: AdC, com base em informag¢ao da Base de Dados da InformaDB.

Indicadores de rentabilidade de alguns portos espanhois

Performance econémico-financeira
Em 2012 (valores em %)

BARCELONA 3,0% 3,2%
VALENCIA 2,8% 2,6%
ALGECIRAS 4,9% 5,4%
BILBAO 0,7% 0,6%
BALEARES 3,0% 3,0%
TARRAGONA 3,2% 3,2%
HUELVA 2,5% 2,4%
CORUNHA 1,4% 0,4%
VIGO 0,6% 0,4%
CADIZ 1,9% 2,0%
SEVILHA 0,8% 0,2%
FERROL 3,2% 3,5%
Média do Setor 2,5% 2,5%

Rentabilidade Econémica

Rent. do Investimento (ROI)

Rentabilidade Financeira

Rent. do Capital Préprio (ROE)

Principais portos espanhdis em 2012 (*)

Fonte: AdC, com base na informac&o do site oficial "Puertos del Estado" (http://www.puertos.es) e
sites corporativos das empresas, no caso de Huelva, Corunha e Vigo.

(*) Nao considerando o Porto de Las Palmas, que seria 0 5.2, por ndo se ter podido ter acesso a informacgéo relevante.

16 Note-se a importancia de informac3o que permita comparar os diferentes terminais e portos em termos
dos respetivos niveis de eficiéncia e produtividade, uma vez que tal comparagdo permitiria, ndo sé aos
utilizadores dos portos proceder a uma escolha mais informada do terminal a utilizar, como, do ponto de
vista das administrages e dos operadores portuarios, ajudaria, num exercicio de benchmark, a identificar
potenciais melhorias que permitissem reforgar a eficiéncia e a produtividade das infraestruturas portudrias.
17 Esta conclusdo vem de encontro aos resultados do inquérito realizado pela AdC junto dos principais
utilizadores dos portos nacionais, os quais avaliaram de forma negativa os pregos e o value for money ou
relagdo qualidade-prego das infraestruturas portudrias nacionais.
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Questao 1
Que problemas de funcionamento identifica no setor portuario nacional?
Questao 2

Concorda que os factos e sintomas apresentados pela AdC sdo passiveis de indiciar problemas
de funcionamento no setor portuario nacional? Que outros factos, evidéncia empirica e
sintomas poderao indiciar problemas de funcionamento no setor portuario nacional?

4.2 Constrangimentos concorrenciais no setor portuario

Apds o exercicio de identificagdo de factos e sintomas passiveis de indiciar problemas de
funcionamento no setor portuario nacional, procedeu-se a uma identificacdo das possiveis causas
subjacentes a tais problemas, factos e sintomas. Nesses termos, a AdC levou a cabo uma
caracterizagao das condigGes de concorréncia do setor portuario, uma vez que se entende que os
constrangimentos a concorréncia sdo uma das principais causas subjacentes a menor eficiéncia e
qualidade de funcionamento dos portos nacionais®®.

Nesses termos, destacam-se os seguintes indicios de uma reduzida concorréncia no setor
portuario nacional:

(i) O setor portuario apresenta uma estrutura de oferta significativamente concentrada, quer
se considere cada um dos portos individualmente quer se considere o conjunto dos portos
do Continente.

(ii)  Diversas infraestruturas portuarias apresentam uma elevada taxa de utilizacdo da sua
capacidade, na movimentacdo de determinados tipos de carga, o que redunda em
potenciais riscos de congestionamento e, consequentemente, em constrangimentos a
concorréncia no mercado®®.

18 para efeitos de caracterizacdo das condi¢des de concorréncia no setor portudrio, procurou-se recolher
um conjunto de elementos relativos a estrutura do mercado (v.g., nimero de empresas e grau de
concentracdo do mercado, grau de diferenciacdo do produto, nivel de integracdo vertical e condi¢des de
entrada / acesso ao mercado) e a conduta ou comportamento das empresas que o integram (v.g., em
termos de niveis de precos ou qualidade, eventuais praticas anti-concorrenciais de coordenacdo dos termos
da oferta ou de exclusdo de concorrentes), bem como uma série de indicadores que avaliam os resultados
ou desempenho do mercado em causa (v.g., indicadores de rentabilidade, indicadores de produtividade e
de eficiéncia produtiva, niveis de precos). Ou seja, recorreu-se ao chamado Paradigma Estrutura-Conduta-
Resultados, o qual corresponde a um esquema conceptual de andlise que sistematiza diversos aspetos
relevantes para a determinacdo do modo de funcionamento dos mercados, permitindo aferir, em
particular, o grau de concorréncia no mercado — ou, de forma equivalente, o grau de poder de mercado das
empresas participantes no mercado —, bem como as consequéncias de tal poder de mercado (v.g., ao nivel
dos precos e qualidade, grau de inovacao e eficiéncia produtiva). Nos termos do referido Paradigma, a
Estrutura do mercado pode influenciar a Conduta das empresas e, por sua vez, esta ultima determina os
Resultados do mercado. Mas, por outro lado, a relagdo de causalidade também se pode fazer no sentido
inverso, i.e., os Resultados podem influenciar a Conduta (v.g., a rentabilidade da empresa determina a sua
capacidade de investimento) e, por sua vez, esta Ultima pode contribuir para a determinac¢do da Estrutura
do mercado (v.g., determinadas condutas da empresa podem ter um efeito de exclusdo de concorrentes
do mercado e, consequentemente, tornar a estrutura de mercado mais concentrada).

1% Uma vez que as infraestruturas que apresentam riscos de congestionamento terdo uma capacidade
limitada para absorver procura adicional e, nessa medida, terdo reduzidos incentivos em adotar estratégias
comerciais mais agressivas, bem como uma reduzida capacidade para reagir a estratégias menos agressivas
por parte das infraestruturas concorrentes.
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Taxa de utilizagdo do sistema portuario (2013)

Taxas de utilizagdo do sistema portuario - 2013
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Fonte: IEVA, Relatdrio Final, 2014.

(iii) Os portos do Continente distinguem-se entre si por apresentarem intensidades de
especializacdo por categorias de carga movimentada distintas, o que tendera a ser um
sintoma de uma certa diferenciagdo entre os varios portos e terminais portuarios,
resultante, entre outros, da sua localizagao, caracteristicas fisicas e niveis de eficiéncia na
movimentagao dos diferentes tipos de carga. Ora, a concorréncia entre duas infraestruturas
portudrias serd tanto menor quanto mais diferenciadas entre si forem essas infraestruturas
portudrias.

(iv) O setor portuario é caracterizado pela existéncia de elevadas barreiras a entrada / acesso
a operacgao de infraestruturas portuarias, quer de natureza legal quer, ainda, de natureza
estrutural, o que, sendo passivel de reduzir a ameaca de surgimento de novos entrantes no
mercado, redunda numa menor concorréncia no mercado.

(v)  Alguns operadores de terminais portuarios atuam, igualmente, a jusante da cadeia de valor
(v.g., controlam armadores e agentes de navegacao), ndo se excluindo que desta integracao
vertical possam resultar entraves adicionais a concorréncia no mercado, em particular se o
operador integrado verticalmente passar a impedir ou a dificultar, em beneficio das suas
proprias empresas que atuam a jusante, o acesso dos concorrentes destas ultimas a
utilizagdo do terminal portuario.

(vi)  Concluiu-se, ainda, pela inexisténcia de um poder negocial significativo dos utilizadores das
infraestruturas portudrias, os quais se encontram, em larga medida, dependentes destas e,
consequentemente, o poder negocial dos clientes das infraestruturas portudrias ndo parece
ser suficiente para contrabalancar os efeitos resultantes de uma reduzida concorréncia no
mercado.

Questao 3

Concorda que existem entraves ou constrangimentos significativos a concorréncia que afetam
o setor portudrio nacional?

Questao 4

Concorda com a avaliacdo efetuada pela AdC as condicGes de concorréncia no setor portudrio
nacional? Que aspetos devem ser melhorados ou corrigidos na avaliagdo efetuada pela AdC?
Identifica outros aspetos e questGes relevantes que, em sua opinido, deveriam ter sido
considerados pela AdC na avaliacdo das condi¢cGes de concorréncia no setor portudrio
nacional?
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Questao 5

Concorda que os entraves ou constrangimentos a concorréncia identificados sdo uma das
principais causas subjacentes aos problemas de funcionamento do setor portudrio nacional?

Questao 6

Para além dos entraves ou constrangimentos a concorréncia no setor portudrio, que outras
possiveis causas se encontram subjacentes aos problemas de funcionamento do setor
portuario nacional?

5 Recomendagoes AdC

Apods o exercicio de identificagdo de factos, sintomas e causas (de indole concorrencial) de um
funcionamento menos eficiente dos portos, a AdC procedeu a identificacdo de medidas e
recomendagdes que visam mitigar os constrangimentos de natureza concorrencial identificados
e, dessa forma, contribuir para reforcar a eficiéncia, a qualidade e a competitividade dos portos

nacionais.

A promocao da concorréncia no setor portudrio deve fazer-se a dois niveis distintos: ao nivel da
concorréncia no mercado e ao nivel da concorréncia pelo mercado. Ou seja, importa promover as
condi¢Bes de concorréncia no mercado, tanto ao nivel da concorréncia entre terminais
portudrios?’, como, também, ao nivel da concorréncia entre prestadores dos servicos portuérios
(v.g., servicos de pilotagem, reboque, amarragdo, abastecimento e recolha de residuos nos
navios). Importa, igualmente, promover as condi¢des de concorréncia pelo mercado, garantindo
ndo apenas que a concessdo de terminais portudrios se realiza num ambiente de efetiva
concorréncia entre potenciais concessionarios, mas também adequando os prazos das
concessoes ao estritamente necessario, aumentando, assim, a frequéncia com que a concessdo
volta ao mercado.

Deverd procurar, ainda, garantir-se que possiveis poupancas de custos a montante da cadeia de
valor —incluindo eventuais reducdes de rendas cobradas pelas administragdes portudrias — serao
efetivamente transmitidas ao longo da cadeia, em beneficio dos utilizadores finais dos portos, i.e.,
dos carregadores?!.

A AdC identificou, também, determinados problemas relacionados, por um lado, com o modelo
de governagdo do setor portuario, e, por outro lado, com o modelo tarifario definido nos
contratos de concessdo — designadamente ao nivel das rendas cobradas pelas administracGes
portudrias aos operadores de terminais —, os quais, de forma indireta, sdo passiveis de condicionar
ou restringir a concorréncia no mercado.

Neste sentido, a AdC apresenta um conjunto de 5 recomendagbes que visam promover a
concorréncia no setor portuario:

e Recomendacdo 1 - (Re)definicdo do modelo de governagdo do setor portuario;

e Recomendacdo 2 — (Re)definicdo do modelo de concessoes;

20 No que se refere a concorréncia entre terminais portudrios, esta pode ocorrer entre terminais localizados
no mesmo porto (i.e., concorréncia intra-porto) ou entre terminais localizados em diferentes portos (i.e.,
concorréncia inter-portos).

21 Note-se que quanto maior for a pressdo concorrencial sentida pelas empresas que atuam em
determinado nivel da cadeia de valor, maior sera o incentivo destas para transmitirem a jusante, sobre a
forma de precos mais baixos, eventuais poupancgas de custos que consigam obter. Assim, medidas de
promocdo da concorréncia nos varios niveis da cadeia contribuem para um reforco da transmissdo de
poupangas de custos ao longo da cadeia de valor, em beneficio dos utilizadores finais dos portos.
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e Recomendacdo 3 —(Re)ajustamento do modelo de rendas das administragées portuarias;
e Recomendacdo 4 — Liberalizacdo do acesso aos mercados dos servigos portuarios;

e Recomendacdo 5 — Reforco da transmissdo de custos ao longo da cadeia de valor do
setor portuario (pass-through).

A seguinte figura identifica, de uma forma esquematica, os principais intervenientes na cadeia de
valor do setor portudrio e as relagdes que se estabelecem entre eles, bem como as areas visadas
pelas recomendacdes da AdC. Assim, as administracdes portuarias determinam as condicOes de
acesso aos portos, seja por via dos modelos de concessdo de terminais portuarios, seja, também,
por via das condi¢des de acesso a presta¢do de outros servigos portudrios; e, por sua vez,
respondem perante o acionista-estado. Os armadores recorrem aos servigos dos operadores de
terminais portudrios e aos prestadores dos outros servigos portudrios, cada vez que acedem a um
qualquer porto para movimentar carga de ou para 0s seus navios; e, por sua vez, prestam servigos
de transporte maritimo de mercadorias aos utilizadores ultimos das cadeias logisticas que
englobam os portos, i.e., aos carregadores.

Recomendagoes da AdC para o Setor Portuario

Regulador |

ionista- 1
[ Acionista-Estado ] | Setorial I
| | R el ek
1

_____________________ i___________) Modelo de
Transmissao de v Governagao
custos ao longo da Administragdes '
cadeia de valor Portuarias
(Pass-Through) e > Modelo de

b Concessoes
V h 4 L N 1
— - 1
[ Concessionarios ] [ Outros Servigos ] !

N\ de Terminais Portuarios L
- Modelo de Rendas
~,
s das Administragdes
» P
. Portuarias
A A 4 Y
\/ ( 3 .
\\
N1 Armadores s,
\ J M Acesso aos
b Mercados de
! Servigos Portuarios

Donos da Carga

Fonte: AdC.

A seguinte tabela apresenta, de uma forma muito sumariada, as 5 recomendagdes propostas pela
AdC para o setor portudrio, passando-se, de seguida, a uma descricdo detalhada de cada uma
dessas recomendagoes.
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Recomendagdes da AdC para a promogao da concorréncia no setor portudrio

[ Modelo de Governagao ] / Prever a separacéo clara entre a atividade regulatéria, a atividade\
dos Portos de administracé&o portuéria e as atividades comerciais de
prestacdo de servigos e exploragéo de terminais

+ Implementagéo efetiva do regulador setorial, a Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT)

* Principais objetivos das administragdes portuarias: promover a
utilizagao das infraestruturas portuarias, do desempenho dos
servigos portuarios e do value for money para os utilizadores

\ finais dos portos, incluindo a redug&o de tarifas e taxas
4 ™ 4 A
Acesso as Concessdes Adotar as regras e principios estabelecidos na recente Diretiva da UE
de terminais portuarios L relative s concessbes (Directiva 2014/23/EU)
v v
M A ( . o ~ L ) N
odelo de Rendas das + Reduzir rendas cobradas pelas administragdes portuarias relativas
Administragdes as concessdes
L Portuarias ) * Reduzir a componente variavel das rendas cobradas pelas
\ administragdes portuarias relativas as concessdes )
4 ' 4 N
Acesso aos mercados de . - . .
. - Liberalizagdo do acesso aos mercados dos servigos portuarios
servigos portuarios ) L )
( Transmissao de custos ) ﬁ:’romover a transmissédo de qualquer poupanga de custos a montante \
ao longo da cadeia de da cadeia de valor - incluindo a redugéo de rendas cobradas pelas
valor (pass-through) administragdes portuarias — para os utilizadores finais dos portos, por
S via da renegociag&o dos atuais contratos de concessdoe a
implementag&o de mecanismos de incentivos (bonificagdes e
penalizacdes) ligados ao desempenho — devendo criar-se, também, os
Qecessérios instrumentos de medigédo do desempenho J
Fonte: AdC.
Questao 7

Concorda com o quadro de andlise proposto para a definicdo das areas objeto de
recomendacao? Identifica outras areas relevantes que deveriam ser objeto de recomendagao
da AdC?

5.1 Recomendacgao 1 - (Re)definicao do modelo de governagao do setor

portudrio

Recomenda-se que o modelo de governagdo dos portos, que regula a relacdo entre as
administragOes portudrias e o Acionista-Estado, passe a prever, como linha orientadora das
administragdes portuarias, a promocdo da utilizacdo eficiente das infraestruturas, do
desempenho dos servicos portuarios e do valor gerado para os utilizadores dos portos. E, como
objetivos intermédios tendentes a promoc¢do daqueles valores, a efetiva promoc¢do da
concorréncia entre terminais e prestadores de servigos portuarios e a reducdo das rendas
cobradas pelas administracGes portuarias.

Deverdo prever-se mecanismos que restrinjam ou comprometam o Estado a ndo impor as
administra¢cdes portudrias a distribuicdo (excessiva) de dividendos, por forma a néao
comprometer a sustentabilidade econdmico-financeira e capacidade de investimento dos
portos e/ou a ndo obrigar a uma onerac¢do excessiva dos utilizadores dos portos.

As administracGes portudrias deverdo estar obrigadas a publicar um conjunto alargado de
indicadores de eficiéncia e de produtividade dos portos e terminais portuarios, que permitam
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a comparacao de desempenho dos varios portos nacionais e entre estes e os principais portos
internacionais.

e A AdC recomenda que se implemente uma clara separacao entre a atividade regulatdria, a
atividade de administracdo portudria e as atividades comerciais de prestacdao de servicos e
exploracdo de terminais portudrios. E que, nesse ambito, se prossigam os passos necessarios
a uma efetiva implementacdo do (novo) regulador setorial, a Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes (AMT).

Questao 8

Concorda com a Recomendacgdo da AdC relativa a (re)definicdo do Modelo de Governagado dos
portos? Que alteragdes proporia? Que outros aspetos do Modelo de Governagao deveriam ser
objeto de recomendagdo da AdC?

5.2 Recomendagao 2 — (Re)definicao do modelo de concessoes

e A promocdo da abertura das concessdes a concorréncia deve fazer-se em duas dimensdées: por
um lado, os procedimentos e contratos de concessdo deverdo ser desenhados de forma a
garantir que a concessdo é feita num ambiente de efetiva concorréncia entre potenciais
concessionarios; por outro lado, devera promover-se a frequéncia com que a concessao volta
ao mercado, seja por via da definicdo de prazos de concessdo adequados ao estritamente
necessario para a recuperacgao do investimento, seja, ainda, pela possibilidade de se prever a
rescisdo antecipada da concessao, seguida de um novo procedimento concursal.

e Recomenda-se que os contratos de concessdo resultem numa efetiva transferéncia de risco
para o concessionario.

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

e No mesmo sentido, recomenda-se que ndo sejam exercidas as cldusulas de
renovacdo/extensdo temporal que possam constar de alguns dos atuais contratos de
concessao, devendo estas concessdes ser, o quanto antes, abertas a concorréncia em novo
procedimento competitivo de atribuicdo das mesmas.

e Recomenda-se que os principios de duracdo minima das concessGes e de promocdo da
concorréncia sejam, claramente, prioritarios face a eventuais critérios relativos a maximizacao
das receitas do concedente.

e Deverd ponderar-se a possibilidade de determinadas concessées terem, mediante a adequada
compensacdo ao concessiondrio, um prazo de duracgdo inferior ao estritamente necessario a
recuperacdo do investimento, como forma de promover a frequéncia de abertura da
concessao a concorréncia.

e Recomenda-se que os contratos incluam os adequados mecanismos que permitam, perante a
ocorréncia de eventuais alteragbes (ndo previstas no contrato inicial) as circunstancias e
condicdes de mercado, proceder a uma rescisao antecipada da concessao.

e Recomenda-se ainda que eventuais modificagdes substanciais a concessdo apenas devam
ocorrer, por regra, mediante novo procedimento concursal; devendo excluir-se, contudo,
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desta regra, modificacbes que envolvam, entre outros aspetos, uma reducao significativa no
prazo de concessao.

e Recomenda-se que, no ambito dos procedimentos de concessdo, se formulem requisitos e
critérios de selecao que sejam ndo discriminatdrios e proporcionais, que se relacionem com o
objeto da concessdo e que sejam elaborados de forma a evitar uma reducao artificial da
concorréncia, nomeadamente através de requisitos e critérios que favorecam um(alguns)
operador(es) econdmico(s) especifico(s) face aos restantes potenciais concorrentes.

e E, poroutro lado, o préprio procedimento de atribuicdo da concessao deverd ser definido de
modo a prevenir a exclusdo artificial de concorrentes, devendo, ainda, procurar minimizar os
riscos de conluio entre os participantes no procedimento.

e Recomenda-se um refor¢o dos poderes das administragdes portuarias no sentido destas
poderem excluir determinados candidatos a uma concessao, quando estejam em risco as
condigBes de concorréncia no mercado. E, ainda, um claro reforgo do peso atribuido ao critério
risco regulatério/risco de impacto concorrencial, na avaliagdo das varias propostas a uma
concessao.

Questao 9

Concorda com os principios relativos aos procedimentos e contratos de concessdo propostos
pela AdC na Recomendacgdo 2? Que alteragdes proporia? Que outros aspetos deveriam ser
considerados nos procedimentos e contratos de concessdo?

5.3 Recomendacgao 3 — (Re)ajustamento do modelo de rendas das
administragOes portuarias

e Recomenda-se que se procurem implementar redug¢des nas rendas cobradas pelas
administragcdes portuarias, no ambito dos contratos de concessdo, em beneficio dos
utilizadores dos terminais portudrios.

e Recomenda-se a alteragdo na estrutura de rendas cobradas pelas administraces portudrias,
gue passe pela significativa reducdo do peso das rendas varidveis.

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

e Estas recomendacBes deverdo aplicar-se ndo s6 aos novos contratos de concessdo, mas
também no ambito dos eventuais processos de renegociacdo dos atuais contratos de
concessao.

e No que se refere a renegocia¢do dos atuais contratos de concessdo, recomenda-se que, como
contrapartida a reducgdo das rendas atualmente devidas pelos operadores portudrios, se
proceda a uma reducdo do prazo das atuais concessdes. Ou seja, numa logica de reequilibrio
econdmico-financeiro da concessdo, o operador passaria a beneficiar de rendas mais baixas,
resultando num ritmo de recuperacdo do investimento mais rapido e, consequentemente, um
prazo de concessdo (restante) que poderia — e deveria — ser ajustado no sentido de se tornar
mais curto.
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Questao 10

Concorda com a reducdo das rendas cobradas pelas Administracdes Portuarias no ambito dos
contratos de concessdo? Concorda que tal reducdo das rendas devera passar, sobretudo, pela
redugao significativa do peso das rendas varidveis na estrutura de rendas cobradas pelas
Administragdes Portuarias?

Questao 11

Concorda que tal medida ndo comprometerd a sustentabilidade econdmico-financeira e a
capacidade de investimento das Administragdes Portudrias?

Questao 12

Que alteragGes proporia a Recomendagao relativa ao (re)ajustamento do Modelo de Rendas
das AdministragGes Portuarias? Que outros aspetos do Modelo de Rendas das Administragdes
Portudrias deveriam ser objeto de recomendagdo?

Questao 13

Concorda com a renegociagao de alguns dos atuais contratos de concessao? Nesse ambito,
concorda que se proponha uma redugao significativa das rendas varidveis pagas pelos
concessiondrios as Administragdes Portudrias? Concorda que, em contrapartida a referida
reducdo das rendas varidveis, se proceda a uma redugdo dos prazos (restantes) das
concessdes?

Questao 14

Identifica outros aspetos que, em sua opinido, deveriam ser incluidos no ambito da
renegociagao dos atuais contratos de concessdo?

5.4 Recomendagdo 4 — Liberalizagdao do acesso aos mercados dos servigos
portuadrios

e As administragGes portuarias deverdo procurar, a par da promoc¢do da concorréncia pelo
mercado por via da implementagdo de procedimentos competitivos de acesso a prestacgdo de
servigos portudrios, promover a concorréncia no mercado por via do aumento do nimero de
prestadores de servigcos portuarios em cada um dos principais portos nacionais.

e Nesse sentido, recomenda-se que, ao nivel do enquadramento legislativo, sejam adotadas as
solucgdes 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 portos, prevendo-se, como regra, a liberdade total de acesso a prestacdo de
servigos portuarios em todos os portos nacionais.

e E que eventuais limitagdes ao nimero de prestadores de servigcos portudrios apenas possam
ocorrer por razoes de restricdo de espaco ou reserva de terrenos na area do porto ou pela
necessidade de imposicdo de obrigaces de servico publico.

e Recomenda-se que, em caso de restricGes de espaco na area do porto que justifiquem a
limitacdo do acesso aos mercados, (i) se garanta a prestacdo de servicos por, pelo menos, dois
operadores distintos para cada um dos servicos em causa; (ii) deverdo prever-se
procedimentos competitivos de atribuicao de concessdes ou licenciamentos para a prestacao
de servicos portuarios; e (iii) deverdo os prazos de renovagdo das concessdes de acesso ao
mercado ser suficientemente curtos, por forma a promover-se a abertura frequente do
mercado a concorréncia.
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Concorda com a Recomendacdo relativa a liberalizacdo do acesso aos mercados de servicos
portuarios? Que alteragdes proporia? Que outros aspetos do modelo de acesso aos mercados
de servigos portudrios deveriam ser objeto de recomendagao da AdC?

Questao 15

5.5 Recomendag¢ao 5 — Reforgo da transmissao de custos ao longo da cadeia
de valor do setor portuario (pass-through)

e Para que uma cadeia de valor funcione de forma adequada, é necessario que reducgdes de
custos a montante sejam adequadamente transmitidas a jusante, refletindo-se na fatura
cobrada aos utilizadores ultimos dessa cadeia de valor.

e Tal é conseguido por via do refor¢o da concorréncia nos varios niveis da cadeia de valor; mas
também por via da forma como os contratos de concessdo sao desenhados e implementados,
através, designadamente, da inclusdo dos mesmos de mecanismos de incentivos ligados ao
desempenho dos operadores.

e Nesses termos, recomenda-se que os contratos de concessdo passem a incluir indicadores de
desempenho, de natureza operacional e econdmica, associados a objetivos claros de
movimentacdo de carga e de promogdo de utilizagdo das infraestruturas; estes objetivos e
indicadores de desempenho deverao ser monitorizaveis, recomendando-se as administracdes
portudrias a implementacdao de um sistema de efetiva monitorizagdo do cumprimento dos
objetivos e indicadores de desempenho a prever nos contratos de concessdo; recomenda-se,
ainda, que os contratos de concessao passem a incluir um efetivo sistema de incentivos, que
inclua as adequadas bonificagGes e penaliza¢des ligadas ao grau de cumprimento dos objetivos
e indicadores de desempenho a prever.

Questao 16

Concorda com a necessidade de serem identificadas e implementadas medidas especificas de
reforco do pass-through na cadeia de valor do setor portuario? Concorda com as medidas
propostas no ambito desta Recomendag¢do? Que alterages proporia? Que outras medidas de
reforco do pass-through deveriam ser objeto de recomendacdo da AdC?
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