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industrias naval, offshore e

eicoamento. A revitalizagdo destes segmentos

aior; empresariais — como o Programa de Modernizagio e

s Petroleiros da Transpetro/Petrobras (PROMEF); de financiamento — como o Fundo

Mercante; e de capacitagio de mao de obra - como o Programa de Mobilizagdo da Industria Nacional

de Petrdleo e Gas Natural (PROMINP).

Nessa linha se apresenta este livro, organizado em dez capitulos, além de uma introdugdo e uma
concluséo. Trata-se de uma abordagem abrangente e profunda sobre vérios aspectos das industrias naval,
de navipegas e offshore.

O primeiro capitulo, Visdo econémica da implantagdo da indistria naval no Brasil: aprendendo
com os erros do passado, objetiva contextualizar os ciclos econdmicos vis-d-vis as politicas especificas
que buscaram desenvolver a industria naval, desde o Plano de Metas (anos 1950) até as atuais.
O capitulo seguinte, intitulado A ver navios? A revitalizagdo da indiistria naval no Brasil democrdtico, visa
analisar a politica de revitalizagao da industria naval no pais desde meados dos anos 2000, sob a perspectiva
de seu arranjo politico-institucional.

O capitulo 3, denominado Investimentos e financiamento na indistria naval brasileira: 2000-2013,
mostra como a participagdo da Petrobras vem sendo fundamental na retomada de nossa industria naval.
Sua atividade de produgio de petrdleo e gds offshore, juntamente com a decisdo de contratar embarcagdes
produzidas no Brasil com porcentagens crescentes de contetido local, vem redinamizando o setor a
partir do inicio dos anos 2000. Os trés capitulos subsequentes investigam, de maneira inédita e com
metodologias préprias, os setores fornecedores de bens e servigos a industria naval - ou de navipegas.

Indistria naval: um cendrio dos principais players mundiais corresponde ao capitulo 7 do livro, e
apresenta um panorama do mercado internacional de construgio naval, com énfase no mercado civil.
Descrevem-se ali as particularidades da inddstria naval mundial, e identificam--se as caracteristicas
dos investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) das empresas. O capitulo se caracteriza por
uma cuidadosa revisdo da literatura e consulta a andlises especializadas de mercado.

Em seguida, o capitulo 8, Possibilidades de fomento as firmas de engenharia de projeto brasileiras
voltadas para os projetos da indistria naval, avalia as necessidades e possibilidades de fomento a estas
firmas, e também oferece um diagndstico capaz de orientar a formulagio, implementagéo e avaliagdo de
politicas de apoio que fortalegam o segmento. Conclui-se que a engenharia consultiva de projetos navais
no Brasil tem grandes oportunidades para se desenvolver, dado seu amplo mercado potencial.

Os dois ultimos capitulos do livro sdo dedicados a estudos da incidéncia tributéria sobre a industria
naval, a saber: Tributagdo na indistria de construgdo naval brasileira: peso dos tributos sobre prego de navio-
tanque e plataforma offshore; e, com base em comparagdes internacionais, Estrutura de custos e tributagdo na
industria de construgdo naval: comparando Coreia do Sul, China e Brasil.

Como desdobramentos para as politicas publicas, a partir dos resultados obtidos neste livro,
entende-se que tanto o financiamento facilitado quanto os incentivos a P&D e a protegdo do mercado
doméstico sdo politicas acertadas, na medida em que permitem o desenvolvimento das empresas
brasileiras para atender a grande demanda da exploragido de petréleo offshore. Avalia-se também que
estas politicas tém incentivado as empresas brasileiras a promover o desenvolvimento tecnoldgico que as
tornard competitivas no mercado externo, percepgio reforcada pelo grande interesse dos fornecedores
de equipamentos pelo setor naval. Porém, é preponderante que estas politicas sejam reduzidas ao longo
do tempo, de forma planejada e previsivel, para que os produtores se capacitem e se preparem para a
concorréncia internacional.
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APRESENTACAO

A forte retomada dos investimentos das industrias naval, offshore e de navipecas a
partir dos anos 2000 trouxe impactos importantes sobre a economia brasileira: forte
gerago de emprego e renda; desenvolvimento de uma rede de fornecedores nacionais
de insumos, pegas e componentes; oportunidades para a expansao de processos de
inovagao e de novas tecnologias em produtos e processos; desenvolvimento e expansao
do segmento de produgao de plataformas de exploracio e producio de petréleo e
de gds offshore; implementagio e ampliagao de servigos de cabotagem de dleo bruto
e derivados; aumento da capacidade de conquista de mercados externos; e efeitos
significativos sobre a formagio bruta de capital fixo, entre outros.

Esse vigoroso ressurgimento da inddstria naval motivou o Ipea a estudar e
entender a trajetdria recente desses importantes setores industriais. O principal
foco, enquanto parte integrante da missao do instituto, consiste na andlise e na
avaliagdo das politicas publicas envolvidas no processo de retomada das inddstrias
naval, offshore e de navipecas, bem como na elabora¢io de propostas para seu
aperfeicoamento. A revitalizagao destas industrias envolve politicas industrial —
como a do Brasil Maior; empresariais — como o Programa de Modernizagao e
Expansao da Frota de Navios Petroleiros da Transpetro (PROMEF), da Transpetro/
Petrobras; de financiamento — como o Fundo de Marinha Mercante; e de capacitacio
de mio de obra — como o Programa de Mobilizacdo da Inddstria Nacional de

Petréleo e Gds Natural (PROMINP).

Nessa linha se apresenta este livro, organizado em dez capitulos, além de uma
introdugao e conclusdes. O primeiro deles, Visio econdmica da implantagio da indiistria
naval no Brasil: aprendendo com os erros do passado, objetiva contextualizar os ciclos
econdmicos vis-a-vis as politicas especificas que buscaram desenvolver a industria
naval, desde o Plano de Metas (anos 1950) até as atuais. O capitulo seguinte, intitulado
A ver navios? A revitalizacio da indiistria naval no Brasil democritico, visa analisar a
politica de revitalizagao da inddstria naval no pais desde meados dos anos 2000, sob
a perspectiva de seu arranjo politico-institucional. Para avaliar as capacidades politicas
e técnico-administrativas do arranjo foi elaborada uma comparacio entre o arranjo
politico-institucional experimentado pela industria naval entre as décadas de 1960 e
1980, marcadas por um desenvolvimentismo burocratico-autoritdrio, e o atual arranjo,
vivido em um contexto democritico pds-1988.

O capitulo 3, denominado Investimentos e financiamento na indistria naval
brasileira: 2000-2013, mostra como a participagio da Petrobras vem sendo fundamental
na retomada de nossa indstria naval. Sua atividade de produgio de petréleo e gds
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offshore, juntamente com a decisao de contratar embarcagoes produzidas no Brasil
com percentuais crescentes de contetido local, redinamizou o setor a partir do inicio
dos anos 2000.

Os trés capitulos subsequentes investigam os setores fornecedores de bens e
servicos a industria naval — ou de navipegas. Dessa forma, o quarto capitulo, Andlise
de varidveis econdmico-financeiras da indistria de navipecas, apresenta uma série
de dados obtidos a partir da Pesquisa Industrial Anual do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (PIA/IBGE) para caracterizar tanto a industria naval como
a de seus fornecedores, com base no cadastro do Catdlogo Navipegas da Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) e da Organizagio Nacional da
Inddstria do Petréleo (ONIP). Na verdade, as chamadas empresas de navipegas
nio se caracterizam por um setor especifico de atividade: pertencem a vérios ramos,
o que dificulta a obtengao de dados econémicos com base nas estatisticas oficiais.
Portanto, a partir do cadastro do Catdlogo Navipecas buscou-se comparar, na
década de 2000, o desempenho da industria naval com o das empresas de navipegas,
e com o dos ramos de atividades em que estas se inserem.

O capitulo 5, com base no entendimento de que a competitividade
internacional da industria naval depende em grande parte da capacitagio
técnica e de gestdo dos estaleiros e dos fornecedores de navipegas, avaliou o
capital intelectual presente nas empresas brasileiras de navipecas. Infere-se que
hd grande heterogeneidade entre estas empresas, o que favoreceria a formagao
de uma estrutura verticalizada no setor — segundo a qual alguns fornecedores
concentrariam a relagio de suprimento para os estaleiros, agregando os insumos
dos demais fornecedores em equipamentos mais complexos.

Nesse sentido, o capitulo seguinte, sob o titulo Andlise da enquete sobre a
atuagdo das empresas no fornecimento de bens e servigos a indiistria naval, objetiva
complementar e ampliar as informagoes e constatagoes obtidas com as anilises
anteriormente realizadas, por meio de questiondrio designado Pesquisa NAVIPECAS,
elaborado pelo Ipea com a colaboragao da ABDI, da Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP), do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae)
e do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC).
O questiondrio apresentou as empresas diversas questoes relativas a atuagao no for-
necimento de bens e servigos a industria naval, o que permitiu o aprofundamento
da andlise das firmas classificadas como pertencentes a categoria navipecas, tendo
por base as empresas pertencentes ao Catdlogo Navipegas.

Indistria naval: um cendrio dos principais players mundiais corresponde ao
capitulo 7 do volume, e apresenta um panorama do mercado internacional de
construgio naval, com énfase no mercado civil. Descrevem-se ali as particularidades
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da inddstria naval mundial, e identificam-se as caracteristicas dos investimentos
em pesquisa e desenvolvimento (P&D) das empresas. O capitulo se caracteriza por
uma cuidadosa revisao da literatura e consulta a andlises especializadas de mercado.

Em seguida, o capitulo 8, Possibilidades de fomento as firmas de engenharia de
projeto brasileiras voltadas para os projetos da indiistria naval, avalia as necessidades
e possibilidades de fomento a estas firmas, e também oferece um diagndstico
capaz de orientar a formulagio, implementacio e avaliagio de politicas de apoio
que fortalegam o segmento. Conclui-se que a engenharia consultiva de projetos
navais no Brasil tem grandes oportunidades para se desenvolver, dado seu amplo
mercado potencial. Porém, ressalta-se que a boa capacitagio da engenharia
consultiva nacional nao ¢ devidamente aproveitada para projetos bdsicos, nos
quais as questoes tecnoldgicas e sinergias com produtores de equipamentos locais
poderiam ser potencializadas, vindo a contribuir fortemente para o desenvolvimento
e aprimoramento da cadeia de navipegas nacional.

Os dois tltimos capitulos do livro sio dedicados a estudos sobre a incidéncia
tributdria sobre a industria naval, a saber: Tributacio na indiistria de construgdo naval
brasileira: peso dos tributos sobre preco de navio-tanque e plataforma offshore; e, com
base em comparagées internacionais, Estrutura de custos e tributacio na indistria
de construgio naval: comparando Coreia do Sul, China e Brasil.

Em suma, deduz-se serem muito alvissareiras as perspectivas para a industria
naval brasileira nos préximos trinta anos, com destaque para os segmentos de
construgao de embarcagdes de apoio maritimo, plataformas de produgao, e sondas
de perfuracio — todos com muita tecnologia embarcada.

Sergei Suarez Dillon Soares
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)






INTRODUCAO

O vigoroso ressurgimento da industria naval nos anos 2000 motivou o Ipea a
estudar e entender o que vem ocorrendo com este importante setor industrial.
O foco principal, como parte integrante da missao da institui¢io, é promover a
andlise e a avaliagdo das politicas pablicas envolvidas neste processo de retomada
das industrias naval e offshore de navipegas, bem como oferecer sugestoes para seus
aperfeicoamentos. A revitalizagao destas industrias envolve politicas industrial
(como a do Brasil Maior), empresariais (como o Programa de Modernizagio e
Expansio da Frota de Navios Petroleiros - PROMEF da Transpetro/Petrobras), de
financiamento (como o Fundo de Marinha Mercante — FMM) e de capacitagao
de mio de obra (como o Programa de Mobilizacao da Industria Nacional de Petrdleo
e Gds Natural - PROMINP).! Em torno deste propésito, este livro apresenta
dez capitulos e uma conclusdo, que resultam de extenso trabalho de pesquisa dos
autores em torno da industria naval.

Ao longo do desenvolvimento da pesquisa, algumas parcerias importantes
foram firmadas. Para o estudo do setor de fornecedores de bens e servigos a industria
naval e offshore — setor de navipegas —, utilizou-se da base de dados de firmas do
Catédlogo Navipecas, organizado pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI) em parceria com a Organizacio Nacional da Industria do Petréleo (ONIP)
e com o apoio do Sindicato Nacional da Industria da Construgao e Reparagao
Naval e Offshore (Sinaval). Por meio do acesso aos dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), também foi possivel trabalhar com as varidveis

econdmico-financeiras disponiveis na Pesquisa Industrial Anual (PIA) e na Relacio
Anual de Informagoes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (Rais/MTE).

Para complementar e ampliar as informagoes e constatagdes obtidas com
as andlises anteriormente realizadas, o capitulo 4 apresenta os resultados de um
questiondrio que o Ipea elaborou e aplicou,” com a colaboragiao da ABDI, da
Agéncia Brasileira da Inovagao (FINEP), do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae) e do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio
Exterior (MDIC).

Os capitulos 8, 9 e 10, por sua vez, contaram com a valiosa participagio de
consultores, viabilizada por meio do contrato de empréstimo com o Banco Interamericano

1. Dentro do PROMINP, hé o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional, que ja formou mais de 90 mil pessoas em
185 categorias profissionais.
2. Aqui designado por Pesquisa Navipegas.
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de Desenvolvimento (BID) que financia o Programa Ipea Pesquisa. Assim, os
diferentes capitulos s3o sumarizados a seguir.

O capitulo 1, Visdo econémica da implantagio da indiistria naval no Brasil:
aprendendo com os erros do passado, de autoria de Josef Barat, Carlos Campos Neto
e Jean Marlo de Paula, contextualiza os ciclos econémicos em face das politicas
especificas que buscaram desenvolver a inddstria naval desde o Plano de Metas
(anos 1950) até as politicas atuais (2012). Para tanto, como introdugao geral, o
capitulo mostra que a andlise da recuperagio e das perspectivas de expansio da
inddstria naval nao pode ser dissociada da andlise mais ampla da evolu¢io das
infraestruturas, em geral, e das de logistica e transporte, em particular.

Esse capitulo mostra que, entre 1980 ¢ meados dos anos 2000, ocorreu uma
degradacio continuada das infraestruturas em geral. No periodo houve muita
expansio nao planejada, obras interrompidas e que sofreram depreciagio pela
interrupgao. Estas préticas puderam ser constatadas com certa frequéncia. Portanto,
foi um periodo de deterioragio do patriménio construido ao longo de décadas,
principalmente aquele que foi implantado por meio de investimentos piblicos
entre os anos 1950 e 1980. Foram significativos como fatores que contribuiram
para o declinio da industria naval a degradagao dos portos, o declinio acentuado na
participagdo da navegacio de cabotagem no transporte de mercadorias, ¢ a redugao
da participagao da bandeira nacional na navegacio de longo curso.

A segunda segao do capitulo 1 trata da influéncia dos ciclos econdmicos
sobre a forma de financiamento e de propriedade das infraestruturas, tais como
o ciclo liberal entre 1880 e 1930, no qual a finalidade de se implantar ferrovias,
instalagbes portudrias ou usinas hidrelétricas era a de atender as necessidades de
exportagao do pais. As infraestruturas foram concedidas a sociedades anénimas — em
geral estrangeiras — que investiram e exploraram estes servicos, sendo os critérios
de retorno do capital investido definidos por interesses de investidores externos.

No periodo de cinquenta anos seguintes (1930-1980), o pais fez a transigio de
uma economia aberta — voltada ao exterior — para uma economia fechada, voltada
para o que viria a se constituir gradualmente em um importante mercado interno.
O Brasil entrou, assim, no ciclo da industrializacio intensiva baseado na substituicio
de importagdes. A implantagdo e a exploragio de infraestruturas voltaram-se
para o atendimento de uma economia que se industrializava aceleradamente.
O processo decisério baseou-se em outra logica, marcada pela predominancia do
setor publico e orientada nao pelo mercado em si, mas por um padrao politico
estatal-desenvolvimentista.

Entre 1980 e 2000, verificou-se uma progressiva reducio da presenca do
Estado e, em alguns casos, até mesmo sua omissao na tarefa de prover e manter
servigos essenciais. A drdstica limitagao na capacidade de investimento por parte
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do Estado, tanto para retomar a qualidade dos servicos publicos como para as
suas expansoes de capacidade, explica, em grande parte, o processo de deterio-
ragdo continua das infraestruturas do pais e os flagrantes descompassos frente ao
crescimento da demanda.

Por fim, permanece em aberto a questao sobre qual seria o papel do Estado.
Ou seja, que Estado se quer e qual seu papel neste novo ciclo da histéria brasileira?
Trata-se de questao extremamente complexa, uma vez que, ao surgir uma crise
internacional, aponta-se a liberdade excessiva do mercado e ressalta-se a necessi-
dade de um Estado mais forte. Mas, se o Estado é excessivamente fortalecido e
intervencionista, criam-se obstdculos ao livre desenvolvimento do mercado e, mais
adiante, corre-se o risco da volta a um passado que deixou marcas profundas de
descontrole das contas publicas, desperdicio, ineficiéncia e corrupgao, acabando
por estancar o crescimento.

Na sequéncia, o capitulo apresenta uma visao histérica da implantagao da
inddstria naval no Brasil. Mostra que, em termos conceituais, as preocupagoes
com o desenvolvimento da Marinha Mercante nacional e a formulagao de politicas
para o setor surgiram em 1941, no governo Vargas, com a criagao da Comissao de
Marinha Mercante (CMM). Entretanto, sé dezessete anos mais tarde — no governo
Kubistchek — foram tomadas medidas concretas para o desenvolvimento do sistema
portudrio e a ampliagdo da frota nacional de navios mercantes. Foi na segunda metade
dos anos 1950 que se concretizaram os esfor¢os para a recuperagio da navegagio
de cabotagem e dos portos, por meio de duas iniciativas importantes tomadas pelo
governo federal em 1958: 7) criagio do Fundo de Desenvolvimento da Marinha
Mercante (FDMM), visando fomentar o desenvolvimento da navegacio e da
construcio naval; e i) criagio do Fundo Portudrio Nacional (FPN), visando dar
sustentagio, no longo prazo, aos investimentos nos portos.

Nessa fase, reconhecendo as dificuldades iniciais dos estaleiros nacionais
para competir com os estrangeiros — o prego da constru¢ao no Brasil seria maior
do que o internacional —, a legislagao estabeleceu um “prémio” para cobrir a
diferenca, que seria pago pelo fundo. Tratava-se, evidentemente, de um subsidio
a construgao naval nacional, o que, na época, nio era muito diferente do que
ocorria no resto do mundo.

O problema, no entanto, ¢ que o ciclo estatal-desenvolvimentista esgotou-se,
demonstrando a incapacidade de se prosseguir neste modelo. No caso da industria
naval especificamente, a incapacidade foi agravada pelo fato de a Superintendéncia
Nacional de Marinha Mercante (Sunamam) nio ter tido competéncia para
conduzir os programas de renovagao da frota e de construgio naval. Além de
sérios problemas de corrupgao, houve intimeras falhas administrativas e auséncia
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de politicas publicas e diretrizes orientadoras, o que fez com que o projeto de se
ter uma pujante industria naval fracassasse.

Como erros do passado, o capitulo mostra que, na verdade, os subsidios e
facilidades governamentais foram desperdigados por armadores ¢ estaleiros, com a
complacéncia da Sunamam. Os estaleiros nio investiram em sua modernizagio e
os armadores nio souberam reagir 3 mudangas externas, desprezando a revolugao
tecnoldgica que ocorreu no setor. Além disto, governo e armadores nao souberam
definir as mudangas que seriam necessdrias para manter a frota competitiva no
longo curso e, no caso da cabotagem, uma eficiente relagio com os demais modais
de transporte. No caso da cabotagem, inclusive, a baixa eficiéncia dos portos — mal
administrados, sem equipamentos adequados e sujeitos a injungdes politicas —
contribuiu significativamente para seu declinio.

Embora o subsidio tenha sido imprescindivel naquele momento histérico,
teria sido imperativa, no caso da industria naval, a imposicao de contrapartidas aos
beneficios concedidos, de forma que, vencida a etapa inicial, os estaleiros pudessem
ter se tornado cada vez mais competitivos e menos dependentes da protegao oficial.
Obviamente, o grau de protecionismo adequado deve ser sempre avaliado e ajustado
as circunstancias correntes. A questdo hoje — num quadro de economia aberta e que
busca competitividade em escala mundial — é saber em que marco institucional e
de financiamento se dardo a recuperagio e expansio da industria naval brasileira.

O capitulo termina fazendo uma breve apresentagio das atuais politicas e
programas que envolvem o setor naval brasileiro. Sao eles o Plano Nacional de
Logistica e Transportes (PNLT) — langado em 2007 e revisado bianualmente;
o Programa de Aceleracio do Crescimento — PAC 1 (2007) e PAC 2 (2011); a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), implementada em 2008, que dd
grande importincia ao mercado interno, nos seguimentos offshore e de cabotagem,
sendo que o setor naval conta com a desoneragio do investimento; e o Plano Brasil
Maior (2011), que, em sua estrutura administrativa, conta com o Comité Executivo
de Petréleo, Gés e Naval, selecionado por sua grande capacidade de transformagao da
estrutura produtiva, tanto em fungao de seu poder de difusio de inovagées quanto
devido ao encadeamento das relacoes intersetoriais.

O capitulo 2, A ver navios? A revitalizacio da indistria naval no Brasil
democrdtico, de Roberto Pires, Alexandre Gomide e Lucas Amaral, visa analisar a
politica de revitalizagao da inddstria naval no Brasil desde meados dos anos 2000
sob a perspectiva de seu arranjo politico-institucional. Para avaliar as capacidades
politicas e técnico-administrativas do arranjo, foi elaborada uma comparagio
entre o atual arranjo, vivido em um contexto democrético pds-1988, e o arranjo
politico-institucional da industria naval entre as décadas de 1960 e 1980, periodo
marcado por um desenvolvimentismo burocritico-autoritdrio. Em 1980, ocor-
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reu forte crise no setor, seguida de um declinio significativo na década de 1990,
provocando a quase inexisténcia desta inddstria no pais, retomada nos anos 2000
com o apoio de iniciativas tais como o0 PROMINP, o Programa de Modernizagao
e Expansao da Frota (PROMEF) da Petrobras Transporte S.A. (Transpetro), e o
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), frutos do ativismo estatal com
vistas ao desenvolvimento do pais. O estudo buscou mapear os principais atores
e processos da atual politica da industria naval brasileira, descrevé-los na medida
de sua importincia para o arranjo politico-institucional que sustenta a sua im-
plementagao, bem como observar sua estruturagao formal e seu funcionamento
prético. O objetivo do capitulo ¢ entender como e em que medida o arranjo atual
contribui (ou obstaculiza) a execugdo da politica voltada para a revitalizagao da
inddstria naval no pais.

Assim, pdde-se identificar que o arranjo atual, quando comparado ao
que vigorou no passado, apresenta maiores capacidades, tanto politicas quanto
técnico-administrativas. Além disto, ao comparar o desenho formal do arranjo
e sua operagdo prdtica, verifica-se que, apesar de as novas capacidades politicas
adquiridas encontrarem dificuldades na realizagio plena do seu potencial, sua
operagio de fato tem criado oportunidades para a participagao de um conjunto
mais amplo de atores (politicos e sociais) na implementagao da politica, além da
publicizacio e transparéncia das informagoes.

E certo que ainda é cedo para uma avaliagio compreensiva dos resultados das
iniciativas de revitalizagao da industria naval no Brasil, pois ainda estd em curso
e com o tempo ¢ que se poderd afirmar se os objetivos de estimular uma industria
nacional com competitividade internacional foram alcancados. No entanto, é
possivel tirar algumas conclusées por meio da comparacio entre o arranjo do
passado e seus resultados com as caracteristicas de operagao do arranjo atual e os
resultados observéveis até o presente.

O arranjo do passado era marcado pela concentragao das atividades de planeja-
mento, gestao do Fundo de Marinha Mercante, tomada de decisdes e monitoramento
de projetos na Sunamam, autarquia ligada ao Ministério dos Transportes, a qual
contava com ampla autonomia para execugio da politica. E verdade que, por um
lado, esta concentragio de competéncias facilitava a coordenagio e a integragao das
diversas etapas do processo, mas, por outro, sobrecarregava a agéncia com tarefas
que iam além de sua capacidade técnico-administrativa. Relatos historicos ressaltam
deficit de capacidade na gestao dos planos, na avaliagao e monitoramento dos projetos
agraciados com financiamento publico, e na gestao do FMM.

Ademais, o arranjo do passado nao dispunha de mecanismos de interagao
com atores politicos e sociais diretamente interessados (como sindicatos de
trabalhadores e populagdes locais afetadas) e outros atores burocrdticos (como
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6rgaos de controle, regulagao etc.). Isto fazia com que a implementagao da politica
corresse de forma insulada, envolvendo relagées pouco transparentes entre técnicos
da burocracia e empresdrios do setor, prejudicando a publiciza¢io de informagoes
e o acompanhamento ptblico. Mesmo que nao possam ser tomadas como causas
Unicas ou primordiais, tais caracteristicas criaram condicoes e oportunidades
para os desvios e md utilizacdo de recursos. Nao foram poucos os casos em que
empréstimos foram concedidos a estaleiros ja inadimplentes e que nio tinham
condi¢des de executar os projetos. Além disto, a precariedade do monitoramento
da execugao dos financiamentos contribuiu para que muitos projetos nao gerassem
os frutos pretendidos, provocando prejuizos nao despreziveis ao erdrio. Isto resultou
em acusag¢des de locupletamento de autoridades governamentais, armadores e
industriais, que derivaram em CPI no Congresso Nacional e a consequente extin¢ao
da autarquia no final da década de 1980.

Segundo os autores, diferentemente, o arranjo atual ¢ marcado pelo envolvi-
mento de um conjunto de atores e pela desconcentragio de atribuigdes entre estes.
Uma autarquia da administragio indireta nio é mais responsével pelo planejamento
setorial, tal como nos moldes do passado. O mecanismo de estimulo e coordenagio
das demandas do setor privado sdo as encomendas da Transpetro. As demais etapas
do processo, envolvendo a avaliagio de pedidos e tomada de decisao sobre finan-
ciamentos, a gestao do FMM e o monitoramento da execugio financeira e fisica
dos projetos encontram-se distribuidas entre os atores envolvidos no arranjo.
Isto ¢, ainda que as avaliagoes técnicas dos pedidos de financiamento sejam respon-
sabilidade do Departamento da Marinha Mercante, cabe ao Conselho Diretor do
Fundo de Marinha Mercante tomar as decisoes finais sobre a priorizagio de projetos.
E também competem ao conselho o acompanhamento, verificagao e aprovacio
das contas do FMM. O monitoramento, por sua vez, passa a ser conduzido por
multiplos atores — DMM, agentes financeiros e Transpetro —, garantindo que todos
os projetos estejam sob a observacio de distintos olhares. Finalmente, o risco das
operagdes passou a ser plenamente assumido pelos agentes financeiros, protegendo
o erdrio no caso de eventual inadimpléncia.

No que tange as caracteristicas do arranjo atual que lhe permitem maior
capacidade politica, destacam-se, como fatores de transparéncia e abertura ao
escrutinio publico, o fato de o programa ter sido submetido a discussio e aprovagao
do Senado, a atuacdo dos 6rgaos de controle, e a participacio de representantes dos
sindicatos de trabalhadores e empresdrios no CDFMM. Este conjunto de
caracteristicas faz com que, no contexto atual, a implementagao da politica ocorra
envolvendo nio s6 vdrios atores e suas distintas capacidades, mas, sobretudo,
sob a atenc¢do e observagao de atores governamentais (acompanhamento do PAC),
6rgaos de Estado (CGU, TCU, Ibama?® etc.) e organizagoes da sociedade civil (como

3. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
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sindicados e associagdes locais). Assim, somados os fatores associados a ampliagao
das capacidades técnico-administrativas e politicas, hd razdes para esperar que os
recursos publicos sejam mais bem aplicados, prevenindo desvios e a nao execugao
dos projetos financiados (rent-seeking), bem como a captura dos agentes piblicos
pelos interesses privados, criticas comuns as iniciativas de intervencio do Estado
na economia ou de politicas pablicas de cardter desenvolvimentista.

O capitulo 3, Investimentos e financiamento na indistria naval brasileira:
2000-2013, cuja autoria é de Carlos Campos Neto, mostra como a participacio
da Petrobras estd sendo fundamental na retomada da industria naval brasileira.
A sua atividade de producio de petrdleo e gis offshore, juntamente com a decisio
de contratar embarcagoes produzidas no Brasil com percentuais crescentes de
contetido local, redinamizou o setor naval brasileiro a partir do inicio dos anos 2000.
Um ndmero expressivo que reflete esta retomada é o de empregados com carteira
assinada, que de meros 1.900 em 2000 passou para 71 mil em margo de 2013.

Apesar de 0o PROMEEF ser o programa mais difundido e conhecido da Petrobras
(Transpetro), nio ¢ tao relevante em termos dos valores dos investimentos envolvidos:
aproximadamente R$ 11,0 bilhoes na contratacao de 49 navios petroleiros.
A caracteristica principal deste programa é que os ativos, isto é, os navios petroleiros, sao
de propriedade da Transpetro. Nos demais programas, os valores envolvidos
s40 mais expressivos, mas as embarcagoes sio contratadas por afretamento pela
Petrobras, nao constituindo patriménio da empresa.

O primeiro plano langado foi o Programa de Renovagao e Expansio da
Frota de Embarcagoes de Apoio Maritimo (Prorefam), que em suas fases 1, 2 e 3,
ao todo, compreende a encomenda de 223 navios de apoio as plataformas, cujos
investimentos foram estimados em aproximadamente R$ 16,7 bilhées, implicando
despesas de custeio anual para a Petrobras com os afretamentos da ordem de
R$ 4 bilhoes. Em 2008, foi langado o Programa EBN* — Petrobras, cujo objetivo
foi contratar 39 navios petroleiros para fazer transporte por cabotagem (ao longo
da costa brasileira) de petrdleo e derivados. O seu modus operandi é o mesmo do
programa anterior, isto ¢, a Petrobras nao é proprietria das embarcagoes, mas
afretadora. O Programa EBN — Petrobras estd com todos os contratos firmados,
mas nenhuma embarcagio foi entregue até setembro de 2013.Os valores envol-
vidos nos investimentos somam cerca de R$ 7,6 bilhées e os custos operacionais
de afretamento serao da magnitude de R$ 1,9 bilhao por ano, quando os navios
estiverem 2 disposi¢ao da petroleira.

O capitulo também mostrou que a Petrobras contratou, junto & empresa
Sete Brasil, 29 navios-sonda, com tecnologia de ponta e produzidos no Brasil,

4. EBN — Empresa Brasileira de Navegagao.



18 Ressurgimento da Industria Naval no Brasil (2000-2013)

cujos investimentos foram estimados pelo estudo em aproximadamente R$ 54
bilhées, no qual as despesas operacionais (Opex) da Petrobras serao da ordem de
R$ 11 bilhées por ano com os afretamentos. O trabalho também identificou a
contrata¢do para entrada em operagao até 2018 de 22 plataformas de producio —
algumas integralmente construidas no Brasil, e outras, parcialmente —, envolvendo
investimentos na magnitude de R$ 54 bilhoes e Opexanual de R$ 8,2 bilhoes.

Deve-se fazer mengio ainda ao Programa de Desenvolvimento de Submarinos
(PROSUB), a cargo da Marinha do Brasil (MB), envolvendo a construgio de quatro
submarinos convencionais modelo Scorpene (modelo francés) e um submarino de
propulsdo nuclear, cujos investimentos somam R$ 13 bilhoes. O primeiro submarino
convencional Scorpéne estd previsto para ser entregue e entrar em operacio em
2017, e o submarino de propulsio nuclear, até 2022.

Para atender a tantas encomendas de navios, sondas, plataformas e seus
modulos (e integragio), tornou-se necessdria a construgio de estaleiros em algumas
regioes do Brasil. Entre 2013 e 2014, estao previstos para entrar em operacio dez
estaleiros de grande e médio portes, englobando investimentos da ordem de
R$ 10,7 bilhées. Estes estaleiros estao sendo instalados em oito estados, que vao
de Pernambuco ao Rio Grande do Sul. Vdrios deles estio atraindo fornecedores de
bens e servicos, constituindo estruturas semelhantes a Arranjos Produtivos Locais.
Atualmente o pais conta com 29 estaleiros considerados de grande e médio portes,
cuja capacidade instalada total de processamento de ago é da ordem de 1,1 milhao
de toneladas por ano.

Grande parte dessas embarcagoes e estaleiros recebeu financiamento do Fundo
de Marinha Mercante (FMM), por meio de seus agentes financeiros. Assim, a precos
correntes, entre 2005 e 2012, o FMM desembolsou R$ 15,5 bilhoes e arrecadou
R$ 15,4 bilhoes (receita liquida). Estes nimeros mostram que, até 2013, o FMM
estd com seu fluxo de caixa equilibrado. Porém, com a autorizagao para que passe
a financiar também navios-sonda, existe possibilidade de o fundo vir a requerer
aporte de recursos do Tesouro Nacional. Destaca-se, ainda, que os contratos assi-

nados pelo CDFMM, no mesmo periodo, totalizam R$ 41,7 bilhoes.

Por fim, os niimeros apresentados ao longo do capitulo sobre as embarca¢oes
contratadas e os valores envolvidos, juntamente com as estimativas das necessidades
da Petrobras para atender ao seu Plano de Negdcios e ao campo de Libra
(primeiro do pré-sal leiloado pelo critério da partilha, em 21 de outubro de 2013),
permitem vislumbrar que o setor naval brasileiro tem uma drea fértil para atuar, no
minimo, pelos quinze anos vindouros. Ao final do livro, tem-se uma discussao mais
aprofundada a respeito das perspectivas da industria naval para as préximas décadas.

Ja o capitulo 4, Andlise de varidveis econdémico-financeiras da indiistria de
navipecas, de autoria de Carlos Campos Neto, Alfredo Romminger e Fabiano
¢ g
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Pompermayer, desenvolveu uma metodologia prépria, utilizando a base
de dados de firmas do Catédlogo Navipegas, organizado pela Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI) em parceria com a Organizagao Nacional da
Inddstria do Petréleo (ONIP) e com o apoio do Sindicato Nacional da Inddstria
da Construgao e Reparacio Naval e Offshore (Sinaval). O fator mais relevante do
catdlogo para a realizagao do estudo foi o de permitir o acesso a0 CNPJ° das firmas,
possibilitando conseguir junto ao IBGE os dados relevantes para a andlise na PIA.
Esta publicagao retine informagoes econdmico-financeiras das firmas pesquisadas.
A utilizagio destes bancos de dados permite estimar as caracteristicas estruturais
bésicas dos diversos segmentos empresariais das atividades da inddstria no pais,
bem como acompanhar sua evolugio ao longo do tempo.

O passo seguinte da metodologia foi fazer a identificagio, pelo CNPJ das
firmas do Catdlogo Navipecas, da Classificagio Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE), versao 1.0 (a trés digitos), a qual cada firma pertence, de modo que foi
possivel identificar, inicialmente, 561 empresas, em setenta classes CNAE dife-
rentes. Assim, com o fornecimento dos dados pelo IBGE, montou-se a base para
o periodo 2000 a 2010, com classificacio CNAE a dois digitos, de onze setores
industriais (inddstria de navipecas),® congregando 263 empresas do Catdlogo
Navipegas, acrescido do setor de construgio e reparacio de embarcagoes (industria
naval), esta CNAE a trés digitos. Portanto, foi a partir da série de dados obtidos
da PIA/IBGE que se tornou possivel caracterizar tanto a industria naval como a
de seus fornecedores, com base no cadastro do Catdlogo Navipegas.

As chamadas empresas de navipegas ndo se caracterizam por um setor espe-
cifico de atividade: pertencem a vdrios ramos, o que dificulta a obtengao de dados
econdmicos com base nas estatisticas oficiais. Desta forma, a partir do cadastro
do Catdlogo Navipegas, este trabalho buscou comparar o desempenho, na década
de 2000, da industria naval, das empresas de navipecas e dos ramos de atividades
em que elas se inserem.

Em linhas gerais, o que se observou foi um crescimento da industria naval
superior ao de navipegas. Este desempenho é caracterizado tanto por maior aumento
no pessoal ocupado na industria naval como por maior eleva¢io nas varidveis
econdmico-financeiras, como receitas, custos e gastos com pessoal. Até nos saldrios
houve crescimento na industria naval, enquanto na de navipegas ocorreu redu¢io

5. Cadastro Nacional de Pessoa Juridica da Receita Federal/Ministério da Fazenda.

6. A saber: fabricacdo de produtos quimicos (CNAE 24); fabricacdo de artigos de borracha e de material plastico (CNAE 25);
metalurgia basica (CNAE 27); fabricacdo de produtos de metal — exclusive méquinas e equipamentos (CNAE 28);
fabricagao de maquinas e equipamentos (CNAE 29); fabricagao de maquinas, aparelhos e materiais elétricos (CNAE 31);
fabricacdo de material eletronico e de aparelhos e equipamentos de comunicacdes (CNAE 32); fabricacao de equipa-
mentos para automacdo industrial, cronémetros e reldgios (CNAE 33); fabricacdo e montagem de veiculos automotores,
reboques e carrocerias (CNAE 34); fabricacéo de outros equipamentos de transporte (CNAE 35); e fabricacdo de méveis
e indUstrias diversas (CNAE 36).
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em termos reais. De fato, a inddstria naval teve um crescimento excepcional na
década passada, especialmente na primeira metade, recuperando-se de varios anos de
baixa atividade. E natural que a industria de navipegas nio apresentasse taxas
de crescimento semelhantes, jd que nao se encontrava em niveis de atividade tao
baixos quanto os da naval.

De qualquer forma, os resultados de navipegas sio bastante robustos. Com
relagio a pessoal ocupado, a média da industria de navipegas cresceu cerca 10,1%
ao ano entre 2000 ¢ 2010, enquanto o setor de construgio de embarcagdes
aumentou sua mao de obra ocupada total a taxas de 16,5% ao ano (a.a.). No caso
da inddstria de navipegas, o gasto de pessoal acompanhou o crescimento da mao de
obra ocupada, crescendo a taxa média anual de 7,7% para o total dos setores
de navipecas e de 20,9% para o setor de construgao de embarca¢des. Entre 2000
¢ 2010, a receita total da industria de navipecas cresceu aproximadamente 110%
em termos reais, uma taxa de crescimento anual de 7,6%, embora a inddstria
naval também tivesse um crescimento significativo de sua receita total no periodo
uma média de 19,5% a.a. No mesmo periodo, o valor bruto da produgao industrial
(VBPI) da industria de navipegas cresceu a taxa anual de 8,3% em valores reais;
por sua vez, o custo das operagoes industriais (COI) acompanhou o crescimento
do VBPI, aumentando em 7,7% a.a. para inddstria de navipecas e 17,5% a.a. para
o setor de construcio de embarcacoes.

Entre os ramos de atividade das empresas encontradas no Catdlogo Navipecas,
avaliou-se em mais detalhe aqueles potencialmente fornecedores de equipamentos
essenciais s embarcagdes. Este grupo foi chamado de setor navipegas restrito, que
¢ composto por cinco classes CNAE (a dois digitos) e representa cerca de 70%
da receita total da industria de navipegas identificada no trabalho. Em 2010, os
maiores ramos nesta varidvel eram: fabricagio de mdquinas, aparelhos e materiais
elétricos (CNAE 31), metalurgia bésica (CNAE 27), fabrica¢io de produtos de
metal (exclusive mdquinas e equipamentos) (CNAE 28), fabricacio de maquinas
e equipamentos (CNAE 29), e fabrica¢do de produtos quimicos (CNAE 24). Fato
relevante foi a constatagio de que a taxa de crescimento anual média do custo
operacional (COI) foi de 8,2% e 9,3% para a receita bruta de vendas, implicando
um aumento maior nos ganhos que nos custos para os setores selecionados, e
indicando um aumento nas margens (da atividade industrial).

Avaliou-se também o desempenho do setor navipegas restrito’ em relagao
aos respectivos ramos de atividade (na classificagio CNAE) a que suas empresas
pertencem. Com exce¢io da CNAE 24, o setor navipegas restrito apresentou taxas

7. Em uma segunda etapa do estudo, faz-se um refinamento dos setores analisados, dos quais cinco sdo selecionados
como mais representativos para uma analise mais pormenorizada (CNAEs 2 digitos). A estes cinco setores deu-se a
denominacdo de setor navipecas restrito.
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de crescimento superiores as dos setores completos. Por exemplo, entre as fornece-
doras de navipegas, o grupo CNAE 31, que compreende a fabrica¢io de maquinas,
equipamentos e materiais elétricos, apresentou crescimento da receita de 7,9%
a.a., em média, enquanto, para todas as empresas da CNAE 31, a taxa média foi
de 6,0% a.a. Resultado semelhante ocorre para o pessoal ocupado nestes setores.
Nao ¢ possivel afirmar que tal desempenho seja resultado do fornecimento para
a industria naval. Entretanto, ¢ um bom indicio de que se trata de empresas mais
capacitadas que as demais em seus respectivos ramos de atividade, inclusive por
buscarem a expansao de seus mercados, como para o atendimento da industria naval.

No capitulo 5, intitulado Perfil de capacitagao e acesso as politicas de inovagao
das empresas de navipegas, Jean Marlo de Paula inicia a discussdo sobre o setor
de navipegas, fornecedor de pegas e servicos para a construcao naval. Conforme
pode ser visto anteriormente, a reduzida capacidade administrativa e a presenca dos
subsidios publicos desestimularam a industria de construgao naval a buscar maior
competitividade. Esta lacuna resultou numa dependéncia da expertise norueguesa,
suprindo o mercado interno brasileiro com tecnologias utilizadas ao longo do ciclo
de produgio dos navios e participando ativamente nas etapas de projeto e construgao.
E com o desenvolvimento produtivo e tecnoldgico das embarcagdes, este setor passou
a ter fundamental importancia e maior envolvimento no processo produtivo e no
desenvolvimento de tecnologias para navios. Assim, com base no entendimento de
que a competitividade internacional da industria naval depende em grande parte
da capacitagio técnica e de gestdo dos estaleiros e dos fornecedores de navipegas,
avaliou-se o capital intelectual presente nas empresas brasileiras de navipegas.

Para isso, foi elaborada uma base de dados composta pelas informagées do
Catédlogo Navipegas, da Rais e sobre as empresas apoiadas pela FINEP. O fator
relevante do catdlogo para a organizagao dos dados foi o acesso a0 CNPJ das firmas,
possibilitando coletar informagoes junto ao IBGE sobre a quantidade e qualificagao
dos empregados em cada empresas catalogada.

A partir destas informagoes, foram agrupadas as empresas segundo a quan-
tidade de empregados — micro, pequenas médias e grandes empresas —, o tipo de
item catalogado fornecido — material ou servigo — e o acesso as politicas pablicas
para inovagdo — os fundos setoriais, a Lei do Bem, os projetos reembolsdveis que
envolvem créditos concedidos pela FINEP para atividades de P&D e parcerias
com grupos de pesquisa cadastrados no CNPq.? Adicionalmente, identificam-se na
bibliografia as se¢oes da Classificagio Nacional de Atividades Econémicas (CNAE),
a trés digitos, e caracteristicas do setor frequentemente citadas como relevantes
para a construgio naval. A partir destas informagoes, as empresas da amostra sao

8. CNPq: Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico, vinculado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao (MCTI).
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agrupadas segundo quatro aspectos: ) a importancia na cadeia produtiva; 77) a neces-
sidade e potencial para investimentos em inovagao; #77) o custo na embarcagio; e
iv) o custo/beneficio para desenvolvimento nacional. Assim, as empresas presentes
na base de dados do Catdlogo Navipegas foram comparadas entre si e, no caso das
empresas que atuam nas CNAE:s relevantes, com as demais empresas da inddstria
brasileira dos respectivos segmentos.

Os resultados mostraram que as empresas que compoem o Catdlogo Navipegas
acumulam um tempo médio de estudo dos empregados acima da média das firmas
brasileiras. Entretanto, ressalta-se que a divergéncia entre o tempo de estudo nas
firmas e as propor¢oes de empregados qualificados, principalmente nas micro e
pequenas empresas, pode espelhar as informagoes sobre os proprietdrios e dirigentes
destas no primeiro caso, superestimando a capacitagiao dos demais empregados.

Apesar de observar uma maior atividade tecnoldgica das firmas catalogadas —
por meio da considerdvel quantidade de firmas parceiras de grupos de pesquisas
do CNPq —, destaca-se que a heterogeneidade caracteristica das navipegas faz com
que as propor¢oes medianas de empregados de nivel superior e técnico-cientifico
da amostra, na maioria dos estratos analisados, sejam inferiores ao setor elétrico,
considerado ativo tecnologicamente.

Em seguida, para contribuir com a discussio sobre o arranjo da cadeia de
navipegas, destaca-se ainda que mais de 60% dos itens catalogados sao fornecidos
por pouco mais de 10% das firmas catalogadas. Embora estas empresas se
distingam — na amostra de fornecedores — pelas maiores proporgoes de empregados
com nivel superior e técnico-cientifico, estes indicadores permaneceram inferiores
ao esperado para setores ativos tecnologicamente.

Com a identificacio dos aspectos relevantes e das proporcoes de empregados
segundo a escolaridade, esperava-se que as empresas associadas a um maior nimero de
aspectos relevantes para a construgdo de navios apresentassem uma maior propor¢ao
de empregados mais qualificados. Entretanto, esta expectativa nio se confirmou.
As firmas associadas concomitantemente a trés aspectos relevantes apresentaram
as menores propor¢oes de empregados com nivel superior e técnico-cientifico da
amostra. Além disso, as empresas catalogadas e associadas a quatros aspectos rele-
vantes apresentaram propor¢des menores de empregados técnico-cientificos quando
comparadas com as demais firmas da industria brasileira nas respectivas CNAEs.

A mesma comparacio foi realizada para as demais empresas associadas as
CNAE:s relevantes para a construgio naval. O desempenho mediano na propor¢io
de empregados com nivel superior e aquém na proporgio de pessoal técnico-cientifico
nos segmentos associados a quatro aspectos, conforme citado, denota certa fragilidade
na capacitagio das empresas catalogadas.
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Assim, esses resultados indicam que as caracteristicas do grupo de empresas
presentes no Catdlogo Navipecas favorecem a formagao de uma estrutura verti-
calizada no setor de navipegas — principalmente nos itens mais relevantes de uma
embarcagdo — ou enfatizam a necessidade de maior capacitagio das empresas caso
optem pela franca participagao no mercado de constru¢io naval por meio de uma
estrutura horizontal de produc¢io. Na Europa, a organizacao vertical do setor
coloca empresas com maiores capacitagoes no topo da hierarquia, intermediando
o processo de construgio de embarcagdes entre os estaleiros e as empresas menos
capacitadas. Tal estrutura associada a uma estratégia de aquisi¢ao de materiais em
larga escala e centralizada proporcionou aos estaleiros europeus uma economia de
até 17% nestes itens.

O capitulo 6, Andlise da enquete sobre a atuagio das empresas no fornecimento
de bens e servigos a indiistria naval, que tem como autores José Mauro de Morais,
Carlos Campos Neto e Fabiano Pompermayer, objetiva complementar e ampliar
as informacoes e constatagoes obtidas com as andlises anteriormente realizadas,
por meio de um questiondrio que o Ipea elaborou,’ designado Pesquisa Navipegas.
O questiondrio apresentou as empresas diversas questdes relativas a atuagio no
fornecimento de bens e servicos a industria naval. Portanto, o capitulo permitiu o
aprofundamento da andlise das firmas classificadas como pertencentes a categoria
navipegas, tendo por base as empresas pertencentes ao Catdlogo Navipegas.

Para facilitar a andlise e a apresentagio, as perguntas foram divididas em trés
grandes blocos. No intuito de melhor compreender a visao dos empresdrios a respeito
do setor, uma primeira série de questoes aplicadas foi de cardter mais geral acerca da
estrutura da inddstria de navipegas, da competitividade da firma em relagao aos
mercados em que atuam, e de como fatores macroecondémicos e de infraestrutura
bem como as regulacoes ambientais e trabalhistas do pais interferem nos negécios.
Para tanto, se questionou a respeito da competitividade da empresa; da competitivi-
dade do produto das empresas no mercado; da competitividade dos seus negécios;
e dos aspectos macroecondmicos, regulatdrios e de infraestrutura como causadores
de impacto a competitividade das firmas. Os principais resultados apontam a mao de
obra (custo e qualidade) como principal fator externo de competitividade para a
empresa. Para competitividade de seus produtos, destacam-se o custo e a adequagio
as especificacoes técnicas demandadas. Nas questoes macroecondmicas, a grande
maioria considera a carga tributdria e a regulagio trabalhista como os principais
fatores que dificultam os negdcios das empresas. Foi relativamente surpreendente a
visdo do empresariado do ramo de navipegas quanto a questao relativa a estrutura
da industria brasileira em comparag¢io com padrdes internacionais, segundo a qual
mais da metade considera nao haver diferencas significativas.

9. A elaboragdo deste questionario contou com a colaboracdo da ABDI, da FINEP, do BNDES, do SEBRAE e do MDIC.
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Na segunda série de questdes aplicadas, tratou-se mais detidamente da carac-
terizagao do negdcio navipecas. Um aspecto importante refere-se a participagao do
negdcio navipecas na receita total das empresas, muito baixo, apesar de crescente
entre 2007 ¢ 2011. Outra pergunta foi sobre o destino dos bens e servicos fornecidos
pela inddstria de navipegas a inddstria naval e offshore, na qual se descobriu que
o segmento offshore responde atualmente por expressivos 46,7% da demanda das
firmas desta inddstria. Destaque-se que praticamente todas as empresas (98,6%)
responderam ter a intengao de aumentar sua atuagao em navipegas, e que 52,5%
das empresas competem em prego, prazo e qualidade com as firmas internacionais,
sendo 15,9% exportadoras destes produtos/servigos.

Por fim, a terceira se¢do do questiondrio foi dedicada as perguntas relativas
as politicas publicas necessérias a expansio da produgio da inddstria de navipegas.
Descobriu-se que as firmas, de modo geral, desconhecem ou pouco utilizam as
politicas pablicas de apoio disponiveis. Assim, quando perguntadas sobre o acesso
as politicas de fomento a Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacio (P&D&I), em
uma relacio de dez programas publicos, em média, 54,4% das firmas afirmam que
os desconhecem. No que respeita ao acesso a politicas de financiamento diferen-
ciado ao investimento, também se constata que 48,1% das firmas de navipegas,
em média, ndo conhecem os dez programas disponiveis. Por fim, com relagdo ao
acesso a instrumentos de incentivo tributdrio e aduaneiro, as respostas a esta questdo
chamam mais atengio pelo niimero de empresas que responderam negativamente
que pela utilizagio dos instrumentos de incentivos: 90% das firmas disseram nao
conhecer os instrumentos, nio ter interesse ou nio os utilizar.

O capitulo 7, Indiistria naval: wum cendrio dos principais players mundiais, de
autoria de Luis Cldudio Kubota, tem como objetivo apresentar um panorama do
mercado internacional de constru¢io naval (CN), com énfase no mercado civil.
A partir de uma revisao de literatura e de consulta a andlises especializadas de mer-
cado, o capitulo apresenta uma descri¢io das particularidades da industria naval
mundial e identifica as caracteristicas dos investimentos em P&D das empresas.

Uma das principais caracteristicas do mercado naval é a forte dependéncia
dos ciclos econdmicos, por meio de diversos mecanismos. No entanto, o mais
relevante deles é o preco dos fretes no mercado internacional. As oscilagoes
no preco do frete associadas ao longo ciclo de produgao de um navio e a
necessidade de escala de produgao tornam peculiar a produgio de embarcagoes.
Além destes fatores, questoes estratégicas, como a defesa, fazem com que os
paises adotem fortes politicas protecionistas.

Assim, a industria naval é marcada por politicas setoriais implementadas
por governos de vdrios paises ao redor do mundo, com o intuito de favorecer suas
empresas ¢ manter o nivel de capacidade o mais elevado possivel. Porém, trata-se de
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um setor que segue de perto as oscilagoes do ciclo econdmico. Mais que isto, devido
ao longo periodo de produgio entre encomenda e entrega de uma embarcagio,
os ciclos econdmicos tendem a ser potencializados na industria de constru¢ao
naval. O mercado atualmente atravessa um periodo de relativa estabilidade,
com perspectivas favordveis, apds ser duramente atingido pela crise de 2008, que
encerrou um longo ciclo de crescimento.

Na atualidade, o mercado ¢ dominado por trés produtores asidticos — China,
Coreia do Sul e Japao; a produgio europeia é mais concentrada em nichos (por
exemplo, ferry boats e truck/carcarriers) e equipamentos sofisticados; e os Estados
Unidos s3o mais dedicados & produg¢ao militar. Deve-se destacar o surgimento de
novos players na Asia, como o Vietna, bem como o fato de que paises com tradigio
do Leste Europeu também tém procurado ocupar seu espago.

A experiéncia internacional mostra que a estratégia de suprir o mercado
doméstico — atualmente o caso brasileiro — pode servir como uma alavanca para
o desenvolvimento setorial. Entretanto, a experiéncia do exterior também ressalta
a importancia de se buscar o mercado internacional, baseado em continuo desen-
volvimento tecnolégico, aumento de produtividade e desenvolvimento de uma
industria de componentes. No momento em que a demanda doméstica oriunda
do pré-sal diminuir, serd fundamental que os estaleiros nacionais sejam compe-
titivos internacionalmente. Conforme mencionado no pardgrafo anterior, novos
competidores com custos reduzidos sempre surgem como uma alternativa para
os armadores.

As tendéncias tecnoldgicas — especialmente na Europa e Coreia do Sul —
apontam para o crescimento da importincia de praticas redutoras de carbono, tais
como uso de propulsiao com motores elétricos.

No capitulo 8, intitulado Possibilidades de fomento as firmas de engenbaria de
projeto brasileiras voltadas para os projetos da indiistria naval, cujo autor é Mdrio
José Barbosa Cerqueira Jr., o objetivo foi avaliar as necessidades e possibilidades
de fomento as firmas de engenharia de projeto brasileiras, mais especificamente
aquelas voltadas para os projetos da industria naval, e também oferecer um
diagndstico capaz de orientar a formulagao, a implementagio e a avaliagdo de
politicas de apoio que fortalecam este segmento de servigos.

Os procedimentos metodolégicos adotados envolveram basicamente revisao
bibliogréfica e entrevista com atores-chave de entidades ligadas 4 engenharia
naval no Brasil, em que se buscou: caracterizar os principais tipos de projetos
de engenharia naval; avaliar o nivel de capacitagao das principais consultorias de
engenharia de projetos navais no Brasil; analisar o nivel de exigéncia técnica dos
principais contratantes de projetos de engenharia naval no Brasil; e examinar as
principais recomendagoes técnicas para os projetos de engenharia por parte das
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empresas de construgio naval, Marinha e institutos de ciéncia e tecnologia (ICTs).
Desse modo, pode-se constatar que a engenharia consultiva de projetos navais
no Brasil tem amplas oportunidades para se desenvolver, uma vez que hd amplo
mercado em potencial.

A nova industria naval brasileira retine condi¢oes excepcionais para firmar-se e
voltar a ser uma das mais importantes do mundo. Um conjunto de fatores conjun-
turais favordveis, bem como a compreensio, por parte do governo, do papel social
que uma industria como esta pode cumprir em termos de geragio de emprego e
renda, poderao assegurar o progresso ¢ a perenidade da industria naval.

Com os recursos assegurados pelo FMM, a instalagao de novos estaleiros
e a modernizacio de diversas empresas, um ambicioso programa de formagao e
qualificacio de mio de obra, o apoio das universidades e centros de pesquisa
e, principalmente, com a vontade politica j4 demonstrada pelas autoridades em
suas vdrias instincias de poder, nio resta divida de que os novos tempos serdo
de grandes conquistas para essa industria, que se refletirdo em beneficios para a
populacio brasileira.

Hoje, a industria naval vive um momento de atropelo por conta da acelerada
construgao de novos estaleiros, paralelamente a producio dos navios para dar conta
das encomendas. A forma como o processo estd ocorrendo leva as empresas a focar
apenas o dia a dia, sem um planejamento de longo prazo direcionado para inovagio.
O risco ¢ fazer com que a oportunidade que se tem hoje, com a excepcional carteira
de projetos, seja s6 uma bolha gigante que pode furar quando as encomendas
acabarem, caso a industria naval brasileira nao alcance a competitividade e a
sustentabilidade necessdrias para disputar o mercado global.

Em diversos casos de paises de industrializacio recente, as empresas de enge-
nharia de projeto foram pegas importantes da politica industrial, permitindo que
o aprendizado adquirido sobre o maquindrio importado incorporado nos projetos
servisse de base para o desenvolvimento de substitutos locais. Portanto, é de se
esperar que a existéncia de um sélido setor de engenharia nacional de projetos navais
seja fator de maiores encomendas de bens de capital. A realizagio do projeto de
engenharia no pais, além de produzir projetos mais ajustados as condigoes locais,
também abre o mercado para fornecedores nacionais.

Pode-se afirmar que a engenharia consultiva de projetos navais no Brasil
tem amplas oportunidades para se desenvolver, uma vez que hd amplo mercado
em potencial. Por fim, no que tange as oportunidades, vale ressaltar que a boa
capacitagio da engenharia consultiva nacional nao é devidamente aproveitada para
projetos bdsicos, nos quais as questdes tecnoldgicas e sinergias com produtores de
equipamentos locais poderiam ser potencializadas, contribuindo fortemente para
o desenvolvimento e aprimoramento da cadeia do navipecas nacional.
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No capitulo 9, Tributagio na indiistria de construgdo naval brasileira: peso dos
tributos sobre prego de navio tanque e plataforma offshore, o autor Marcello Muniz
da Silva estima o peso da tributa¢io, direta e indireta, sobre o prego de produtos
fabricados pela inddstria de constru¢io naval brasileira. A metodologia usada
considera a origem, importagao ou mercado doméstico dos principais insumos, bem
como os encargos sociais e trabalhistas (EST), de forma a permitir a comparagao
da carga e estrutura tributdria com os principais fabricantes mundiais — China e
Coreia do Sul — que ¢ feita no capitulo seguinte. O estudo considera ainda o uso
ou nao dos incentivos tributdrios especificos da industria naval e offshore.

Nesse contexto, o autor desenvolve, aplica e analisa resultados de modelo
destinado a apurar o peso dos tributos na formacio do preco de dois produtos
finais fabricados no Brasil: 7) navio-tanque subtipo suezmax; e 7i) plataforma de
produgio de petrdleo offshore de subtipo unidades flutuantes de produgao, armaze-
namento e descarga (em inglés, floating production, storage and offloading— FPSO).
O levantamento de custos de produgio estimou que, sem considerar os tributos,
na fabricagao de navio tanque, 47% dos gastos sao relativos a mao de obra, 36%
a equipamentos, ¢ 17% a produtos sidertrgicos. Para a plataforma de subtipo
FPSO, as participagoes relativas sao, respectivamente, 37%, 50%, e 13%. Tais
participagoes estao em linha com outros levantamentos encontrados na literatura.

Particularmente, o capitulo tem como foco principal o levantamento e a andlise
de diferentes tipos de tributos quanto a sua incidéncia sobre investimento, produgio,
faturamento, valor agregado e lucro. Inclui o levantamento e a andlise dos encargos
sociais e trabalhistas (EST) incidentes sobre o emprego de mio de obra (direta e
indireta) empregada na ICN. Em cada caso, o peso dos tributos foi apurado, conforme
sua incidéncia, sobre os investimentos, emprego de fatores de producio (capital e
mio de obra), faturamento, valor agregado e lucro. O modelo aplicado simula o
or¢amento de constru¢do dos bens finais, tendo como base dados empiricos e hipé-
teses relacionadas ao comportamento de varidveis presentes no modelo.

Os resultados indicam que, sem as medidas de incentivo fiscal, o peso dos
tributos diretos e indiretos responde por aproximadamente 7,4% e 18,4% do preco
de navio petroleiro, respectivamente. Jd os ESTs representam cerca de 9,3% do
prego final. Em suma, o peso da carga tributdria sem incentivos fiscais foi da ordem
de 35,1% do preco do produto. No caso da plataforma offshore, os respectivos
pesos, sem as medidas de incentivo fiscal, sio de 5,8% (tributos diretos), 16,5%
(tributos indiretos) e 8,9% (EST). Isto perfaz 31,2% do preco final desta estrutura.

As estimativas indicam ainda que a introdu¢ao dos mecanismos de incentivo
fiscal apresenta impactos significativos. No caso do navio-tanque, as tributagoes
indireta, direta ¢ EST passaram a representar, respectivamente, 0,18% e 7,42% e
9,3% do prego do produto final. Jd no caso da plataforma offshore, estes percentuais
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foram de 0,12% (tributacio indireta), 5,8% (tributacio direta) e 8,9% (EST).
Em suma, com a introdugio dos mecanismos de incentivo fiscal, o peso da carga
tributdria representou queda significativa no peso da carga tributdria sobre o preco
final dos produtos. Neste caso, estimou-se que a carga tributdria sobre a ICN
passou a responder por 16,9% (navio-tanque) e 14,8% (plataforma offshore) do
preco dos respectivos produtos finais.

O capitulo10, Estrutura de custos e tributacio na indistria de construcdo naval:
comparando Coreia do Sul, China e Brasil, também de autoria de Marcello Muniz da
Silva, aplica a mesma metodologia do capitulo 9 para a produgao de navio-tanque
e plataforma offshore na China e Coreia do Sul.

O levantamento de custos de producdo estimou que, sem considerar os
tributos, na fabricacio de navio-tanque na China, 16% dos gastos sio relativos a
mio de obra; 57%, a equipamentos; e 26%, a produtos sidertirgicos. Na Coreia do
Sul, estes percentuais sao de 17%, 62% e 21%, respectivamente. Para a plataforma
subtipo FPSO, as participagdes relativas dos custos de fabricagao sao: 7) na China,
14% para mao de obra, 63% para equipamentos e 23% para produtos sidertrgicos;
e ii) na Coreia do Sul, respectivamente, 14%, 67% e 18%. Em comparagio com
o Brasil, chama aten¢io o maior peso dos gastos com mao de obra, resultado de
um custo unitdrio (por tonelada de embarca¢io produzida) cerca de quatro vezes
superior ao dos outros dois paises, fruto de saldrio médio pago no Brasil mais alto e
da produtividade fisica (toneladas de aco processadas por trabalhador) mais baixa.
J4 os custos unitdrios com equipamentos e produtos sidertrgicos sio préximos.

Quanto ao peso dos tributos, os resultados indicam que, na China, o peso
dos tributos diretos e indiretos responde por aproximadamente 6,1% e 8,2% do
prego de navio petroleiro, respectivamente, enquanto os ESTs representam 3,8%
do prego final, chegando a uma carga tributdria total de 18,1%. Na Coreia do
Sul, os pesos sao de 5,9% para tributos diretos, 5,0% para indiretos e 3,9%
para EST, perfazendo um total de 14,7%. No caso da plataforma offshore, os
respectivos pesos sdo: Z) na China, de 4,6% para tributos diretos, 8,2% para
indiretos, e 3,7% em EST, totalizando 16,4%; e i) na Coreia do Sul, respec-
tivamente, de 4,1%, 4,8% e 3,7%, totalizando 12,6%.

Em comparagio ao Brasil, quando sio aplicados os regimes especiais, as cargas tribu-
tdrias totais se equivalem, em torno dos 15%. Porém, sem tais regimes, a carga brasileira
¢ 0 dobro da dos concorrentes. Entre as parcelas, a tributagio direta, basicamente os
impostos sobre o lucro das empresas, ¢ a Ginica que nos trés paises apresentou simila-
ridade. Na tributagio indireta, que envolve impostos sobre o faturamento e sobre o
valor adicionado, a carga brasileira representa também o dobro, mas é praticamente
zerada com os regimes especiais. Como o custo unitdrio de equipamentos e produtos
sidertrgicos ¢ similar nos trés paises, bem como o prego dos produtos finais, a diferenca
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de carga tributdria é resultante quase totalmente da estrutura e das aliquotas adotadas
para estes tributos em cada pais. Com relagao ao EST, mais uma vez, o Brasil apresenta
carga tributdria muito maior que a dos outros dois paises — mais que o dobro. Porém,
desta vez, o resultado nio vem da estrutura e aliquotas adotadas. O peso do EST sobre
os saldrios liquidos, conforme o estudo, é bastante similar nos trés paises. A diferenca
entdo provém do peso da mao de obra nos custos de produ¢io em cada pais, ou
seja, do custo unitdrio da mao de obra na fabricagao de embarcagoes no Brasil, trés a
quatro vezes maior. Assim, medidas para ampliar a competitividade da ICN brasileira
neste quesito devem envolver muito mais medidas de aumento da produtividade do
trabalhador do que redugdo dos encargos sociais e trabalhistas.

Por fim, apresenta-se a conclusio, na qual tentou-se sistematizar os principais
resultados obtidos nos capitulos deste livro, adotando alguns métodos de avaliagao
de estratégia empresarial bastante conhecidos. A andlise permitiu identificar as
principais for¢as das industrias naval e navipegas brasileiras, em especial a forte
demanda doméstica apoiada por politicas piblicas de financiamento bem aprimoradas
em relagio s existentes nas décadas de 1970 e 1980, além da boa capacitagao das
empresas de projetos de engenharia naval e fornecedoras de equipamentos.
Mas também foram identificadas fraquezas, entre as quais se destacam a carga
tributdria e o custo e produtividade da mao de obra brasileira na industria naval.

A andlise também avaliou as oportunidades e ameacas. A principal oportuni-
dade identificada ¢ o desenvolvimento tecnolégico que pode ser realizado a partir
da exploracio do petrdleo do pré-sal brasileiro, que pressionaria as empresas a serem
competitivas no mercado externo, além da aplicacio direta das novas tecnologias
no pré-sal da costa oeste africana. Como ameagas, a concorréncia externa é a mais
evidente, seja dos produtores tradicionais com tecnologia consolidada, seja de
novos produtores baseados em baixos saldrios e cimbio desvalorizado. Mas tam-
bém se identificou uma ameaca relacionada a politica industrial. A possibilidade
de perpetuacio da protecio de mercado e do financiamento facilitado pode levar
as empresas brasileiras a se acomodarem, nio se capacitando para competir no
mercado externo. E ainda com risco de serem expostas repentinamente a retirada
das politicas, como em alguma medida ocorreu no inicio da década de 1990.

A partir desta andlise, possiveis posicionamentos estratégicos para a industria
naval brasileira foram levantados, no intuito de torni-la competitiva no mercado
externo. Os que parecem mais promissores s2o: 7) produzir navios de apoio maritimo
projetados para as condigoes de mar brasileiras, que permitam menor uso de ago
e menor consumo de combustivel para sua operagio, num posicionamento de
baixo custo com foco em nicho de mercado; e i7) plataformas, equipamentos
e outras estruturas para a producgio de petréleo em dguas profundas, com base
no desenvolvimento tecnolégico obtido com a explora¢io do pré-sal, num
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posicionamento de diferenciagdo com foco em nicho de mercado. Ambas as
estratégias estdo associadas a produgdo de petrdleo offshore brasileira, para
as quais, além das politicas de prote¢io de mercado e de financiamento, hd as de
contetdo local, o que pode propiciar o desenvolvimento da cadeia de fornecedores,
fundamental para que a inddstria naval brasileira tenha sucesso no exterior.

Carlos Alvares da Silva Campos Neto
Fabiano Mezadre Pompermayer

Organizadores



CAPITULO 1

VISAO ECONOMICA DA IMPLANTACAO DA INDUSTRIA NAVAL
NO BRASIL: APRENDENDO COM 0S ERROS DO PASSADO

Josef Barat*
Carlos Alvares da Silva Campos Neto™*
Jean Marlo Pepino de Paula**

1 INTRODUCAO

A anilise da recuperagio e das perspectivas de expansio da industria naval nio
pode ser dissociada da andlise mais ampla da evolugao das infraestruturas, em
geral, e das de logistica e transporte, em particular. Cabe, portanto fazer algumas
ponderagdes a respeito.

As infraestruturas sio, de modo geral, condicionadas pelo estdgio de
desenvolvimento de um pais. Se, de um lado, elas sao induzidas pelas exigéncias
da demanda, por outro, também induzem fortemente o crescimento.
As infraestruturas s2o importantes por representarem o lado material — o lado
fisico da oferta, ou seja, algo concreto — oferecido como base para a prestagao
de servigos publicos e privados e a consequente absor¢ao de insumos, partes
e componentes pela produgao. Uma inddstria com caracteristicas de montadora,
como a naval, depende fundamentalmente de cadeias produtivas e de suprimentos
que se apoiam em complexas redes logisticas e, portanto, em infraestruturas de
apoio aos suprimentos de componentes e servigos.

Entre 1980 e meados dos anos 2000, ocorreu uma degradacio continuada das
infraestruturas em geral. Este periodo foi marcado por grandes deficiéncias na oferta
de servigos, como energia, transporte, telecomunicagdes e saneamento, criando-se,
consequentemente, obstdculos ao crescimento.' Tal situagao gerou gargalos fisicos,
operacionais ¢ institucionais, estes por conta de legislagoes e arranjos federativos
obsoletos. Os gargalos acabaram por impor sérios impedimentos ao crescimento.
O periodo mencionado foi marcado tanto pela prevaléncia de politicas de curto
prazo quanto pela auséncia de preocupacio com o planejamento de longo prazo.

* Consultor assistente de pesquisa do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) junto a Diretoria
de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diset do Ipea.

1. Que néo foram mais graves devido as proprias dificuldades econdmicas, como a gestdo da divida externa e das
financas publicas, que limitavam o crescimento do pafs.
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Conceber, planejar e implantar infraestruturas, no entanto, pressupoe pensar
politicas publicas, estratégias e agoes de longo prazo. O tempo de maturagao
dos investimentos ¢ longo. Da concepgio, realizagio de estudos preliminares,
estudos de viabilidade técnico-econdmica, projetos de engenharia, até a operagao
inicial, leva-se em média de cinco a dez anos. Mas no periodo mencionado houve
muita expansio nao planejada, obras interrompidas e que sofreram degradacao
pela interrupgao. Estas priticas puderam ser constatadas com certa frequéncia.
Portanto, foi um periodo de deterioragao do patriménio construido ao longo de
décadas, principalmente aquele que foi implantado por meio de investimentos
publicos entre os anos de 1950 e 1980. Foi significativa a degradacio dos portos,
o declinio acentuado na participagao da navegagio de cabotagem no transporte
de mercadorias e a redugdo da participagio da bandeira nacional na navegacio de
longo curso. Tais fatores contribuiram para o declinio da industria naval.

2 CICLOS ECONOMICOS E INFRAESTRUTURAS

Um retrospecto histérico, em horizonte mais amplo, permite constatar que o
primeiro ciclo moderno de desenvolvimento da economia brasileira foi aquele
relacionado 4 exportagio dos produtos primdrios. O Brasil era um pais exportador
de apenas algumas commodities, com uma forte concentragio na comercializacao do
café, embora com muitas especializa¢des regionais. Ao longo dos cinquenta anos,
entre 1880 e 1930, que marcaram um ciclo continuado de crescimento, a
implantagdo e a explora¢io das infraestruturas atendiam as necessidades de
uma economia exportadora de produtos primdrios.

Assim, a finalidade de se implantarem ferrovias, instalagdes portudrias ou
usinas hidrelétricas era a de atender as necessidades de exportacio do pais. Esta
fungao exportadora configurou, por exemplo, todo o sistema ferrovidrio, integrando
as ferrovias aos portos, e, dessa forma, atendendo a um processo decisério em que
havia predominancia de interesses do setor privado e orientacio pela légica do
mercado de exportagoes.

As infraestruturas foram concedidas a sociedades an6nimas — em geral
estrangeiras — que investiram e exploraram esses servicos, sendo os critérios de
retorno do capital investido definidos por interesses de investidores externos.
Ferrovias, portos, gerago e distribuico de energia elétrica e, posteriormente, saneamento
e telefonia, eram todos servigos prestados por empresas inglesas, francesas, americanas ou
canadenses. A expansio destes servigos foi feita por concessiondrias privadas e controlada
por departamentos da administragao direta do governo. Em sintese, este ciclo, do ponto
de vista das infraestruturas, pode ser assim caracterizado:

* economia aberta, pautada pelo liberalismo econdmico;

* interesses e processos decisérios predominantemente privados;
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*  recursos privados predominantemente externos para financiamento dos
investimentos;

° implantagio, expansio e operagao por meio de concessoes;

* restrita intervencdo estatal, apenas fiscalizando e fazendo cumprir
regulamentos; e

*  crescimento médio anual do produto interno bruto (PIB) nesses cinquenta
anos, de 4,5%, um dos mais altos do mundo no periodo.

Dessa maneira, pode-se dizer que, sob a égide desse sistema de exportagao de
produtos primdrios e da formagio de infraestruturas para a finalidade exportadora,
a economia brasileira teve um bom desempenho em termos mundiais. Contudo, a
crise de 1930, que provocou alteracoes drasticas de ordem econdémica e politica
no mundo, estancou abruptamente o ciclo liberal-exportador.

No periodo de cinquenta anos seguintes (1930-1980), o pais fez a transigao de
uma economia aberta — voltada ao exterior — para uma economia fechada, voltada
para o que viria a se constituir gradualmente em um importante mercado interno.
O Brasil entrou, assim, no ciclo da industrializagio intensiva baseado na substituicao
de importagdes. A implantagao e a exploracio de infraestruturas voltaram-se
para o atendimento de uma economia que se industrializava aceleradamente.
O processo decisério baseou-se em outra légica, marcada pela predominancia do
setor publico, e foi orientado nao pelo mercado em si, mas por um padrio politico
estatal-desenvolvimentista.

Note-se que, nesse ciclo de desenvolvimento, as infraestruturas e industrias
de base eram implantadas predominantemente com recursos publicos e operadas
por entes estatais. Mas o objetivo maior, tanto da prestagio de servigos publicos
quanto da producio de insumos, era atender as necessidades do capital privado,
voltado para consolidar e expandir a industrializagio em curso.

E interessante observar que praticamente todos os governos entre 1930 e 1980
— e tem-se novamente um ciclo de cinquenta anos —, independentemente do matiz
ideoldgico ou politico, praticamente repetiram a preocupagao com as mesmas priori-
dades. Estas contemplavam as infraestruturas: transportes, energia e comunicagoes.
No governo Geisel, foi introduzido o tema das infraestruturas urbanas, habitacao
popular e saneamento, dando-se énfase, pela primeira vez, aos investimentos de cunho social.

Havia, portanto, a consciéncia de que os investimentos nas infraestruturas
eram necessdrios para a consolidagio do processo de industrializagio e alargamento
do mercado interno. Um imperativo, portanto, para que o pais se fortalecesse
economicamente. Toda a exploragio dos servicos puablicos gerados pelas infraestruturas
passou a ser feita por empresas estatais. Praticamente todas as sociedades an6nimas de
capital privado que exploravam estes servigos foram estatizadas a partir do pés-Guerra,
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e transformaram-se em departamentos, autarquias ou empresas estatais. Assim, as
ferrovias, a exploracio e o refino do petréleo, a geragao e distribuicio de energia,
as telecomunicagoes e as administragoes portudrias ficaram sob o controle estatal.

As empresas estatais superpuseram, de fato, a fun¢io de prestagao de um
servico publico a de poder concedente, que caberia a 6rgaos da administragao
direta. Isto porque faziam o planejamento e ditavam politicas com relagio aos
vérios segmentos infraestruturais, na medida em que implantavam e exploravam
os servios. Em muitos casos, eram mais fortes que os préprios ministérios a que
estavam vinculadas e aos érgaos de planejamento e controle da administragao
direta. Em sintese, este ciclo da industrializagdo intensiva, do ponto de vista das
infraestruturas, pode ser assim caracterizado:

*  cconomia fechada, pautada pelo estatal-desenvolvimentismos;
* interesses e processos decisérios predominantemente publicos;

* recursos publicos e/ou de bancos de fomento para financiamento dos
investimentos;

* implantago, expansio e operagio por empresas estatais ou autarquias;
* forte intervengio estatal na elaboragio de planos, projetos e execugio; e

e crescimento médio anual do PIB, nesses cinquenta anos, proximo de
7%, também um dos mais altos do mundo no periodo.

Nesse ciclo, o que estancou o crescimento foi o esgotamento do modelo
estatal-desenvolvimentista. No final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, véarios
fatores colaboraram para isso: a crise internacional do petréleo, o colapso das
finangas publicas, a crise fiscal e os gargalos nas contas externas. Chegou-se assim
ao declinio drastico dos investimentos ptblicos. Apenas em logistica e transporte,
considerando-se ndo somente a administracio direta e as autarquias, mas também as
empresas estatais — como Vale do Rio Doce, Petrobras e outras —, os investimentos
em 1974-1975 atingiam mais de 2% do PIB. No inicio dos anos 2000, entretanto,
cairam para menos de 0,5%, com variagdes no periodo.

Na verdade, o que ocorreu a partir de meados da década de 1980, do ponto
de vista do financiamento, foi o colapso nos aportes de recursos tradicionais desti-
nados as infraestruturas. Isto significou um declinio muito forte nos investimentos
publicos, o que se traduziu praticamente na interrupgao da expansio continuada
da oferta que vinha ocorrendo desde os anos de 1950 ¢ atravessando as décadas
seguintes com bastante vigor.

A redugio das capacidades de investimento e financiamento publicos resultou,
em grande parte, do colapso dos mecanismos tradicionais de financiamento, basicamente,
os fundos vinculados. Houve também dificuldade de aporte continuado de recursos
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orcamentdrios, em razio das sucessivas crises fiscais. Os recursos oriundos de finan-
ciamentos externos também declinaram em funcio das crises fiscais — uma vez que
reduziram o potencial de contrapartidas aos empréstimos — e dos estrangulamentos nas
contas externas. Ocorreu, ainda, a desarticulagao das empresas estatais, responsaveis
por grande parte dos investimentos. Este contexto contribuiu, por exemplo, para a
queda significativa no volume de recursos do Fundo da Marinha Mercante (FMM)
e para a redugio drdstica dos financiamentos a construgao naval.

Em meados de 1990, surgiram as alternativas, tanto das transferéncias da
exploragio das infraestruturas de suporte a prestacio de servigos publicos, por meio
do mecanismo das concessoes, quanto das privatizagdes de empresas estatais, pela
alienacdo de ativos. Ou seja, nao havendo recursos publicos suficientes para retomar
os investimentos em infraestruturas, nem sequer para a manutengao das existentes, as
concessdes para exploracio privada tornaram-se uma opgio. Foi esta alternativa
que prevaleceu na maioria dos setores infraestruturais, comegando pelos portos e rodovias,
seguindo-se a distribuigio de energia elétrica, as telecomunicagoes e as ferrovias.

No perl’odo 1980-2000, portanto, ocorreu uma progressiva reducio da presenga
do Estado, e em alguns casos até mesmo sua omissio na tarefa de prover e manter
servicos essenciais. A dréstica limitagao na capacidade de investimento por sua parte,
tanto para retomar a qualidade dos servicos puiblicos como para as suas expansoes de
capacidade, explica, em grande parte, o processo de deteriora¢io continua das
infraestruturas do pais e os flagrantes descompassos frente ao crescimento da demanda.

Historicamente, ocorreu uma conjugagao de fatores que levou a essa situa-
¢ao. O periodo 1980-1995 é caracterizado por sucessivas crises fiscais e das contas
externas, além da progressao descontrolada da inflagio, com ameacas constantes
de hiperinflagao. Por seu turno, a Constitui¢io de 1988 nio definiu claramente a
responsabilidade pelo atendimento de algumas necessidades essenciais, principal-
mente no setor de infraestruturas urbanas e metropolitanas, por exemplo.

O que ocorreu em decorréncia desse quadro foi o lancamento de algumas
bases de reformas institucionais, tentativas de reforma do Estado, acompanhadas
de um amplo programa de concessoes. Os graus de sucesso em cada segmento
das infraestruturas foram variados. Em alguns setores, houve sucesso imediato,
em outros os resultados foram mais lentos. De toda forma, as concessoes
constituiram uma alternativa de saida para a captagio de recursos necessdrios
aos investimentos em um contexto de crise das infraestruturas.

Cabe lembrar, todavia, que nem sempre as mudangas institucionais foram
favordveis ao melhor desempenho da gestao publica. Com a recessao fiscal restringindo
a pauta dos investimentos e a implantagio de um cendrio politico que transferia
do Estado para o mercado a responsabilidade de impulsionar e conduzir a economia
nacional, em 2000 foi extinto o Grupo de Estudos de Integragio da Politica

de Transportes (GEIPOT). Criado em 1964, o grupo tinha como objetivo plancjar de
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forma integrada a infraestrutura de transportes no pais, com possibilidade de intervir
no setor em busca do balanceamento da oferta e da demanda de transportes. Assim,
seus estudos norteavam as politicas publicas com planejamentos de longo prazo. Neste
ponto, com o esvaziamento do grupo na década de 1990 e sua extin¢io em 2000, a
falta destas politicas ptiblicas aumentariam exponencialmente o estado de obsolescéncia
e degradacio da infraestrutura de transportes, inclusive das hidrovias e dos portos.

Apds 2000, com o processo de concessoes e o aporte de recursos privados,
a situagao das infraestruturas apresenta uma nova inflexao. O fato, no entanto, é
que durante praticamente 25 anos a economia brasileira ficou estagnada, com taxa
média de crescimento do PIB em torno de 2%. A renda per capita de 2000 foi
praticamente a mesma de 1980. E neste cendrio de estagnagio que se iniciaram as
tentativas de ingresso em um novo ciclo de crescimento sustentdvel. Embora este
novo ciclo ainda nao esteja claro nas suas configurages, o fato ¢ que a economia
brasileira deu demonstragoes de grande vigor, com ampliagio do mercado interno
e aumento de competitividade.

O importante ¢é ter a consciéncia de que, se de um lado, nao foi mais possivel
o pais continuar com a economia industrial fechada (tendente a baixa produtivi-
dade e protegida contra a competigao pelas reservas de mercado), de outro, nio
serd conveniente regredir ao ciclo de exportacio de produtos primdrios. Portanto,
o novo ciclo de desenvolvimento resultard da conjugacao de alguns fatores, tais
como: 7) alargamento da abertura econémica; 77) maior poder de competigao no
mercado externo; 77Z) amplia¢io do mercado interno, pela melhor distribuicao de
renda; e iv)novas condicoes resultantes da dinAmica dos mercados interno e externo
sob o impacto da globalizagio.

A economia deverd, portanto, nao somente depender da ampliagao do mercado
interno, mas também ser sustentada pela competitividade externa para produtos
industriais, servigos e commodities agricolas e minerais. A implanta¢do das infraestruturas
deverd atender a estas novas necessidades, confirmando, assim, que as infraestruturas
nio apenas respondem pelas necessidades de um determinado ciclo econdmico, como
também podem influir na mudanca do préprio ciclo. Relevante a assinalar, também,
¢ a retomada da capacidade de investimento publico, sempre necessdria em um pais
com grande extensao territorial e desigualdades sociais e regionais ainda marcantes.

O que se delineia como novo ciclo de desenvolvimento do pais é uma econo-
mia que ganhou competitividade e capacidade tecnoldgica, assim como apresentou
aumentos de produtividade significativos, tanto na inddstria quanto na agricultura
moderna. Portanto, as infraestruturas devero corresponder a um processo decisorio
que ndo é nem somente interesse do mercado externo, como ocorreu no ciclo de
exportacio de produtos primdrios, nem somente na légica politico-desenvolvimentista
da época da industrializagao.
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Trata-se, na verdade, de outra légica. O processo decisério deve ser com-
partilhado entre o setor publico e o privado, orientados simultaneamente pela
l6gica do mercado interno e mundial. Ou seja, apesar das crises internacionais,
a globalizagdo vai se aprofundar, a divisao internacional do trabalho continuard
no seu rumo, e o Brasil é parte dessa economia mundial. Mas serd parte como
fornecedor de commodities agricolas e minerais? Como economia industrializada
e tecnologicamente mais moderna? Dependendo das opcoes a serem feitas para o
futuro, as infraestruturas terdo de acompanhd-las.

Os critérios hoje sio os do retorno do capital investido. Nio basta ter a infraes-
trutura, seja qual for, como investimento isolado, como uma obra de engenharia que
se fecha sobre si mesma. A “obra” é uma concepg¢io do passado. Os investimentos em
infraestrutura tém ligagées, conexdes, criam sinergias com outros investimentos,
promovem o desenvolvimento regional e tém impactos sobre o meio ambiente.

Dessa forma, planejar infraestruturas hoje requer pensar nessas inter-relagoes.
Por exemplo, pavimentar uma estrada atravessando a Amazonia (regiao naturalmente
voltada para a navegacdo) é um risco altissimo de devastagiao ambiental. Sobre este
topico ¢ preciso considerar que as concepgdes mudam a partir do ciclo de desen-
volvimento no qual se inserem. O exemplo diz respeito diretamente as perspectivas
de crescimento da navegacio e da industria naval em termos de mercado potencial.

Em sintese, o novo ciclo de desenvolvimento, do ponto de vista das infraes-
truturas, pode ser assim caracterizado:

* cconomia aberta, pautada pelo aprofundamento da globalizagao;
* amplia¢do do mercado interno e aumento do poder de competi¢io;

* interesses e processos decisérios compartilhados entre os setores publico
e privado, orientados pelas l6gicas do mercado interno e mundial;

*  pacote de recursos privados e/ou publicos, alavancados por fundos nacio-
nais e internacionais de investimento, com base na légica de project finance;

* implantagio, expansio e operagio por empresas concessiondrias ou
parcerias publico-privadas;

*  presenga de novos atores: entidades de defesa do consumidor, Ministério
Publico, organiza¢oes nao governamentais (terceiro setor) e agéncias de
promocio do desenvolvimento; e

* o crescimento médio anual do PIB poderd chegar a 4,0%, em funcio
principalmente da taxa de poupanca que se possa alcancar, e também da
disponibilidade e produtividade da mao de obra.

A questao ainda em aberto é: qual o papel do Estado? Ou seja, que Estado se
quer e que papel vai desempenhar neste novo ciclo da nossa histéria? Trata-se de
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questao extremamente complexa, uma vez que, a0 surgir uma crise internacional,
aponta-se a liberdade excessiva do mercado e ressalta-se a necessidade de um Estado
mais forte. Mas se este ¢ excessivamente fortalecido e intervencionista, criam-se
obsticulos ao livre desenvolvimento do mercado, e mais adiante, corre-se o risco
da volta a um passado que deixou marcas profundas de descontrole das contas
publicas, desperdicio, ineficiéncia e corrupgio, acabando por estancar o crescimento.

A questio desdobra-se, portanto, em outras questdes: 7) qual ¢ o ponto de
equilibrio na relagio entre os setores publico e privado; 77) qual ¢ o direcionamento
do Estado em relagao as estratégias de crescimento; 77Z) quais serdo suas fungdes;
e i) o que ele fard em termos de indugio do desenvolvimento sustentdvel, ou
seja, econdmico, social e ambiental. Pelo retrospecto histérico anterior, pode-se
especular que o ideal nio é o Estado totalmente liberal associado a uma economia
exportadora de commodities, tampouco o Estado intervencionista a ponto de criar
reservas de mercado, de desestimular a competigao, de impedir que o pais se abra
para o exterior. Caminha-se para algo diferente destes dois modelos, provavelmente
um Estado mais afinado com o contexto atual da globalizagao, de competitividade
muito acirrada, de uma nova légica de cadeias produtivas internacionalizadas.

Durante os mais de vinte anos de estagnagao, foram praticamente banidos dos
discursos oficiais termos como desenvolvimento, longo prazo, estratégia e avaliacdo
social de projetos, em razio de prevalecerem politicas de curto prazo. A tarefa era
conter ameagas de hiperinflagio, estabilizar a moeda, olhar para o orcamento sem
a percepgao do longo prazo etc. Hoje, no entanto, ji se debatem as prioridades em
termos do potencial de crescimento sustentdvel no longo prazo e o necessirio
planejamento. Agora, no entanto, estes termos tém outra conotagio, uma vez que nao
se trata de desenvolvimento a qualquer custo. H4 um preco social e ambiental a ser
pago, ou seja, o desenvolvimento tem de ser econdmica, social e ambientalmente
sustentdvel. Este é, portanto, o contexto mais amplo em que deve ser feita a andlise
da recuperacio e das perspectivas de expansio da industria naval no Brasil.

3 LOGISTICA, TRANSPORTE E GLOBALIZAGCAO

Com as transformagoes no processo produtivo e a integragao crescente da econo-
mia mundial, a producio de bens e servicos extravasou o 4mbito das fronteiras
regionais e nacionais, o que subverteu, na verdade, os conceitos tradicionais
de territorialidade. Tornou-se cada vez mais presente, neste sentido, a formagio de
redes de empresas fornecedoras e produtoras em localidades, regides ou paises
diferentes, com o objetivo de, além de reduzir custos, encadear conjuntos de
atividades voltadas para o atendimento de mercados globalizados. Assim, atividades
industriais, agricolas, agroindustriais, de exploragdo de recursos naturais e de servigos
formaram complexas cadeias produtivas em escala mundial, que deram origem a
cadeias logisticas, igualmente complexas, para o abastecimento e escoamento de
insumos e produtos. O transporte é, obviamente, um dos mais importantes elos
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das cadeias logisticas, as quais exigem técnicas modernas de acondicionamento,
manuseio, estocagem, transferéncia e movimentagio das mercadorias.

O grifico 1, baseado em dados da United Nations Commission for Trade
and Development (UNCTAD), oferece uma visao de longo prazo para o vigor do
crescimento do comércio mundial em face do produto mundial, considerado o
periodo 1970-2010. Pode-se observar que, enquanto o PIB mundial triplicou em
termos reais, no periodo o comércio mundial cresceu mais de oito vezes.

GRAFICO 1
Crescimento do comércio e do produto mundial (1970-2010)
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Fonte: United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD-STAT). Disponivel em: <http://unctadstat.unctad.org/
ReportFolders/reportFolders.aspx>.
Obs.: valores e taxas de cdmbio em valores constantes de 2005 — indices 1970=100.

A propésito da navegagio de longo curso, cabe lembrar que, no processo de
globalizacio, a logistica e o transporte atuam como fatores determinantes na inser-
¢ao mais plena nas trocas internacionais e na adicao de valor as cadeias produtivas
nacionais. A existéncia de sistemas eficientes e empresas privadas de porte para a
logistica e o transporte é condigao para gerar vantagens competitivas e maior poder
de barganha nas negociagoes de reciprocidade entre paises e blocos.

Assim, a capacidade da frota da marinha mercante nacional, em termos de
tonelagem e especializagao, determina a abertura de espagos para competigao e
barganha. Num pais periférico como o Brasil, uma condi¢io desvantajosa da
Marinha Mercante nacional pode provocar crescentes assimetrias em relagao
a dinimica global. Na auséncia de estratégias e politicas publicas, agravam-se as
assimetrias geradas pela globalizaco.
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A navegagio de longo curso de bandeira nacional tem, ainda, um papel
importante no equilibrio da conta corrente. Mas para isto, é necessirio que a
industria naval e os armadores nacionais possam dar suporte a expansao da frota
mercante. Todavia, nio se pode esquecer que a navegagao de longo curso tem uma
forte inter-relagdo com o transporte multimodal — especialmente pela intensiva
utilizagio de contéineres — e ¢ um fator decisivo para a consolidagiao de complexas
cadeias logisticas, tendo em vista o abastecimento e escoamento de insumos e
produtos em escala mundial. Por seu turno, ¢ importante também ter presente
que os portos sio vitais para a navegacio, sobretudo para a competitividade da
producio nacional, o que os coloca em posicao critica no computo dos custos
globais incorridos pelos deslocamentos de longo curso.

Pela tabela 1, pode-se observar que a frota mercante mundial quase que dobrou
no periodo 1980-2010. Além disso, ocorreram profundas mudangas estruturais na
sua composigao por grupos de paises. A frota registrada em bandeiras dos paises
desenvolvidos da Organizagio para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econémico
(OCDE) — entre os quinze, Estados Unidos, Canadd, Japao e Uniao Europeia — sofreu
uma significativa reducio em sua participagio na frota mundial. Por sua vez, com
participagoes bem menores, tanto os pal'ses que compunham a ex-Uniao Soviética e
seus satélites europeus quanto o Brasil também sofreram redugao nas suas participagoes.
Os maiores crescimentos, tanto em termos absolutos quanto das participagoes no
total, ocorreram nos paises em desenvolvimento asidticos (especialmente na China
e no Sudeste Asidtico), bem como nos paises de registro aberto.

TABELA 1
Evolucao da participacdo de grupos de paises na frota mercante mundial (1980-2010)
1980 (%) 1990 (%) 2000 (%) 2010 (%)
(em milhdes deTPBs)

Frota mundial total 672.142 100,00 629.976 100,00 793.771 100,00 1.276.137 100,00
Paises desenvolvidos' 360.660 53,66 260.702 4138 292480 3685 342619 26,85
Paises em desenvolvimento 282.449 42,02 334134 53,04 487.693 61,44 915.129 71,71
América Latina e Caribe 53.267 792 119936 19,04 237756 29,95 395591 31,00
Asia 61.205 910 115295 1830 156453 19,71 285345 22,36
Sudeste Asiatico? 18.814 280 35050 556 62945 793 101729 7,97
China 9.509 14120150 320 23701 2,98 45257 3,54
Brasil 6.657 1,01 10.063 160 6384 080 3.407 0,27
Ex-Unido Soviética® 29.304 436 35090 557 13598 1,71 12.778 1,00
Paises de registro aberto* 202.585 30,14 233.082 37,00 405.459 51,08 707.457 55,44

Fonte: UNCTAD-STAT.
Notas: ' Inclui, entre os quinze, os Estados Unidos, o Canada, o Jap&o e a Unido Europeia.
2Inclui Hong Kong, Malasia, Cingapura, Coreia do Sul, Taiwan e Tailandia.
3Inclui Albania, Bulgdria, Croacia, Estonia, Gedrgia, Hungria, Letdnia, Lituania, Pol6nia, Roménia, Russia, Eslovénia,
Ucrania e lugoslavia.
“Inclui Antigua e Barbados, Bahamas, Bermudas, Cayman, Chipre, Gibraltar, Honduras, Libano, Libéria, Malta, Mauricio,
Oman, Panama, Saint Vincent e Vanuatu.
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Os paises em rdpido desenvolvimento da Asia (os chamados Tigres Asidticos)
tiveram suas frotas mercantes aumentadas em mais de seis vezes, passando de 18,8
milhées para 101,7 milhdes de toneladas de porte bruto (TPBs) no periodo anali-
sado. O mesmo aconteceu com a China, que ampliou sua frota de 9,5 milhées de
TPBs para 45,3 milhoes de TPBs, atingindo, em 2010, uma propor¢io de 3,54%
da frota mundial. Note-se que, em 1980, as frotas da China e do Brasil tinham
uma diferenga relativamente pequena em tonelagem. No entanto, pelas razoes jd
apontadas anteriormente, a frota mercante brasileira declinou de 6,7 milhoes de
TPBs para 3,4 milhées de TPBs, reduzindo a sua participa¢io, em 2010, para
apenas 0,27% no total mundial.

Considerando-se que os dados de toneladas-quilémetro nio sio usualmente
disponiveis nas estatisticas internacionais de navegagio, torna-se dificil fazer comparagoes
de desempenho e produtividade do transporte maritimo (de longo curso ou cabotagem)
entre paises ou entre modais de transporte. No entanto, os dados de movimentagao
portudria nos principais portos maritimos do mundo podem fornecer uma indicagio
indireta da eficiéncia na operacao de navios.

E importante assinalar que uma grande parte dos acréscimos nas tonelagens
totais embarcadas e desembarcadas nos grandes portos deveu-se ao crescimento
na movimentagdo de granéis liquidos (em especial o petréleo e seus derivados), e
aos granéis sélidos (graos e minérios). No entanto, uma boa medida de eficiéncia
pode ser dada pela movimentagao de contéineres, tanto nos terminais especiali-
zados como naqueles portos gerais que tém uma participagio predominante dos
contéineres na movimentagio da carga geral.

4 VISAO HISTORICA DA IMPLANTACAO DA INDUSTRIA NAVAL

O transporte maritimo de cabotagem (como ocorreu também com as ferrovias),
nao teve um papel fundamental no apoio a industrializagao do pais. Seria de se
esperar um suporte mais decisivo, uma vez que os fluxos de commodities minerais e
agricolas, bem como os de produtos manufaturados, tinham por origem ou destino,
via de regra, os grandes centros urbanos e industriais localizados no litoral ou em
suas proximidades. Nao houve, no entanto, correspondéncia da navegacio costeira
as grandes transformagées da economia brasileira, especialmente na consolidagao
dos estdgios superiores da industrializagao. Ao contrdrio, a partir da Segunda Guerra
Mundial, ocorreu a perda de substincia do sistema de navegacio, por sua incapa-
cidade em competir com o transporte rodovidrio, em grande parte decorrente da
ineficiéncia do sistema portudrio.

Os portos acompanharam a desagregacio da navegagao costeira, no apenas
como consequéncia, mas também (e principalmente) como causa. Isto porque,
além das condigoes operacionais insatisfatérias, cristalizou-se ao longo de décadas
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uma legislacio nao funcional e uma burocracia estatal que encareciam os fretes.
A cabotagem tornou-se, assim, pouco confidvel em razio das constantes esperas
para atracacdo, das sobrestadas dos navios nas operagdes de carga e descarga, da
nao regularidade das frequéncias dos navios, assim como da elevada ocorréncia
de furtos, perdas e avarias. Além do mais, o processo inflaciondrio beneficiava o
transporte rodovidrio em razao do menor tempo de imobilizacio das cargas, tanto
em transbordos quanto em trnsito.

Apesar dos grandes esfor¢os para a sua modernizac¢io, ao longo de décadas,
nos grandes portos brasileiros sempre persistiram baixos indices de produtividade
e dificuldades estruturais para a absor¢io de modernas tecnologias de manuseio e
acondicionamento. A prépria configuracio fisica dos maiores portos estagnou nos
padroes do inicio do século XX, com reduzidas possibilidades de expansao nas suas
retaguardas (retrodreas). Sem a adequada previsio de expansao, as faixas portudrias
ficaram circunscritas aos cais e armazéns e cercadas por malhas vidrias urbanas ou
edificacoes ligadas aos portos que perderam sua funcionalidade.

Pode-se dizer que, em termos conceituais, as preocupagdes com o desenvolvimento
da marinha mercante nacional e a formula¢do de politicas para o setor surgiram em
1941, no governo Vargas, com a cria¢ao da Comissao de Marinha Mercante (CMM).
Entretanto, somente dezessete anos mais tarde — no governo Kubistchek — foram
tomadas medidas concretas para o desenvolvimento do sistema portudrio ¢ a
ampliagao da frota nacional de navios mercantes. Foi na segunda metade dos anos
1950 que se concretizaram os esforcos para a recupera¢io da navegagao de cabotagem
e dos portos, por meio de duas iniciativas importantes tomadas pelo governo federal:

e criacdo, em 1958, do Fundo de Desenvolvimento da Marinha Mercante
(FDMM), visando fomentar o desenvolvimento da navegacio e da
construgio naval; e

e criacao, também em 1958, do Fundo Portudrio Nacional (FPN), visando
dar sustentacio, no longo prazo, aos investimentos nos portos.

Pela Lei n® 3.381, de 24 de abril de 1958, foi instituido pelo governo federal
o FDMM, gerenciado pela CMM para estimular a navegagao nacional. Sua criagao
visou dar condigdes, sustentadas no longo prazo, para a realizagio de um programa
de construgio naval no pais. Seus recursos seriam provenientes de eventuais dotagoes
orcamentdrias, mas o mais importante componente foi a taxa de renovagio
da marinha mercante (TRMM), instituida na mesma lei, correspondente a 5% do
valor do frete gerado na importagao (Basil, 1958). A taxa foi extinta em 1970, pelo
mesmo Decreto-Lei n° 1.142/1970 que criou o adicional ao frete de renovagao
da Marinha Mercante (AFRMM), como recurso para a formagao do FDMM.

Note-se que o FDMM foi concebido como um fundo de natureza contdbil,
destinado a prover recursos para a renovagio, ampliagdo e recuperagio da frota
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mercante nacional. Os principais recursos que compunham o FDMM (100% dos
provenientes de embarcagdes estrangeiras e 50% dos nacionais) eram a parte que
lhe cabia na arrecadagaio do AFRMM, as dotagbes orgamentdrias e o retorno dos
financiamentos concedidos. O AFRMM constitufa um adicional cobrado ao frete
do armador pelo transporte de carga de qualquer natureza.

De acordo com a Lei n® 3.381/1958, o fundo deveria “ser aplicado na reposicao
e ampliacdo da frota das empresas oficiais de carga geral, em investimentos e em
financiamentos destinados a construgao e ampliagao dos estaleiros de construgao
naval” (Brasil, 1958). Ou seja, desde o inicio criou-se, portanto, uma associagao entre
a frota mercante nacional e a construgao naval no Brasil, uma vez que os recursos do
fundo s6 poderiam ser usados para financiar embarcagoes construidas em estaleiros
nacionais e para financiar a modernizagao dos estaleiros ou a criago de novos.

Por seu lado, reconhecendo as dificuldades iniciais dos estaleiros nacionais
para competir com os estrangeiros — o preco da constru¢io no Brasil seria, nesta
fase inicial, maior que o internacional —, a legislagao estabeleceu um “prémio”
para cobrir a diferenga, a ser pago pelo fundo. Tratava-se, evidentemente, de um
subsidio a constru¢ao naval nacional, o que, na época, nio era muito diferente do
que ocorria no resto do mundo.

Para implantar o programa de construgao naval, foi constituido o Grupo
Executivo de Construgio Naval (GEICON), mais tarde denominado Grupo Executivo
da Industria Naval (GEIN), para incluir a inddstria nacional de navipegas — que
aprovou a amplia¢do e a modernizagio de alguns estaleiros jd existentes e criou as
condi¢des para o surgimento de novos.

Na concepgio estatal-desenvolvimentista, tornou-se mais efetiva, assim, a
implementagao dos programas de renovagio da frota mercante e de construgao
naval no Brasil apéds a criagao do adicional de frete para a renovagio da marinha
mercante (AFRMM). O subsidio representado por esta taxa viabilizou os sucessivos
planos de construgio naval, o que resultou em aumento da frota mercante, com seu
dpice alcangado em 1986, ¢ a consequente participacdo maior de navios proprios
no comércio exterior do pais. Sem este subsidio e outras medidas protecionistas,
dificilmente este crescimento teria ocorrido.

O problema, no entanto, é que o ciclo estatal-desenvolvimentista esgotou-se
pelas razoes expostas, demonstrando a incapacidade de se prosseguir nesse modelo.
No caso da industria naval especificamente, a incapacidade foi agravada pelo fato
de a Superintendéncia Nacional de Marinha Mercante (Sunamam) nao ter tido
competéncia para conduzir os programas de renovagio da frota e de construgao
naval. Além de sérios problemas de corrup¢io, houve intimeras falhas administrativas
e auséncia de politicas publicas e diretrizes orientadoras, o que fez com que o
projeto de se ter uma pujante industria naval fracassasse.
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Na verdade, os subsidios e as facilidades governamentais foram desperdicados
por armadores e estaleiros, com a complacéncia da Sunamam. Os estaleiros nao
investiram na sua moderniza¢do, e os armadores nao souberam reagir as mudancas
externas, desprezando a revolugao tecnolégica que ocorreu no setor. Além disso,
governo e armadores nio souberam definir as mudangas que seriam necessarias
para manter a frota competitiva no longo curso e, no caso da cabotagem, uma
eficiente relacdo com os demais modais de transporte. No caso da cabotagem,
inclusive, a baixa eficiéncia dos portos — mal administrados, sem equipamentos
adequados e sujeitos a injungdes politicas — contribuiu significativamente para
seu declinio.

Muito embora o subsidio tenha sido imprescindivel naquele momento histé-
rico, teria sido imperativo, no caso da industria naval, a imposi¢io de contrapartidas
aos beneficios concedidos, de forma que, vencida a etapa inicial, os estaleiros
pudessem ter se tornado cada vez mais competitivos e menos dependentes da
protecio oficial. Obviamente, o grau de protecionismo adequado deve ser sempre
avaliado e ajustado as circunstncias correntes. A questdo hoje — num quadro de
economia aberta e que busca competitividade em escala mundial — ¢ saber em
que marco institucional e de financiamento se dard a recuperagio e expansio da
industria naval brasileira.

Como, desde o inicio, foi estabelecido um vinculo — que permanece até
hoje — entre a inddstria naval e 0 aumento da frota mercante nacional, tornou-se
evidente que tal vinculo acabou por nao contribuir para o crescimento da frota.
Os altos custos da construcio local, a defasagem tecnoldgica e a dificuldade no
cumprimento dos prazos de entrega dificultaram enormemente a colocacio de
encomendas. Gerou-se um circulo vicioso para a inddstria naval, uma vez que,
nao havendo encomendas dos armadores, os estaleiros nao produziam, e acabaram
por fechar as suas portas.

Cabe ressaltar que o vinculo entre a industria naval e o aumento da frota
mercante impediu os armadores nacionais de adquirir navios usados no exterior,
uma vez que os impostos de importagio tornaram este caminho irrealizdvel. Desta
forma, nio foi possivel aumentar a participagao de navios préprios no longo curso
e na cabotagem. A construgio de navios novos, aqui ou no exterior, representava
uma enorme inversao de capital, e os armadores nem sempre podiam arcar com
os custos decorrentes. Sabe-se que o custo de capital é determinado pelo prego
de construgio do navio, pelas condigoes do pagamento e financiamento e pelo
cumprimento das cldusulas do contrato que estabelecem os prazos e as condigoes
da construgao. No Brasil, infelizmente, o alto prego da construgao e o nao cum-
primento dos prazos contratuais transformaram as encomendas de navios em
investimentos de alto risco.



Visdo Econdmica da Implantacdo da Industria Naval no Brasil: aprendendo com os
erros do passado 45

Sendo dois setores com caracteristicas tao diversas — transporte de mercadorias
e de passageiros e construgao naval —, o rompimento do vinculo estabelecido pelo
AFRMM deveria permitir que fossem estabelecidas politicas especificas para cada
um deles. A preferéncia pela industria naval deveria ter sido assegurada por outros
meios, quais sejam:

*  estabelecimento de condi¢des favordveis de financiamento de longo prazo;
e apoio 2 moderniza¢do tecnoldgica, para aumento da competitividade;
*  programas de treinamento de recursos humanos; e

* mudangas nos sistemas de gestio dos recursos publicos, com exame de
alternativas de financiamentos e parcerias.

E importante salientar que a concepgio estatal-desenvolvimentista, com seus
desdobramentos de reserva de mercado e barreiras alfandegérias, coincidiu com
uma fase de crescimento exponencial do comércio mundial por via maritima.
De 525 milhées de toneladas métricas, em 1950, passou-se para 3,2 bilhoes em 1980,
e a frota mercante mundial cresceu de 82 milhoes de TPBs para 420 milhoes de
TPBs no mesmo periodo, um crescimento bem menor que o do comércio, que
acarretou inevitavelmente um aumento dos fretes que se manteria ao longo da

década de 1970.

5 FASES DE EVOLUCAO DA INDUSTRIA NAVAL

5.1 Primeira fase (1961-1965)

Em 1961, durante o curto periodo parlamentar entre os governos Quadros e Goulart,
foram encomendadas nos estaleiros nacionais 167 embarcagoes, equivalentes a 700
mil TPBs. Tratava-se de embarcagoes de pequeno porte — o que era compativel
com as possibilidades dos estaleiros —, baixo indice de nacionaliza¢io (ndo existia
uma industria de navipecas), sem seriagdo de tipos e usando projetos importados.

Uma constata¢io importante da andlise deste periodo é o fato de as
encomendas postas nos estaleiros nao corresponderem ao que, de fato, foi realizado.
Nesta fase, foram construidas apenas 23 embarcagées, totalizando 149 mil TPBs,
valor muito abaixo do que fora programado.

5.2 Segunda fase (1966-1969)

Nesta fase ocorreu a transformacio da CMM em Sunamam. Cabe lembrar que
esta fase foi marcada pela necessidade de fortalecimento e ampliacio da frota
mercante nacional em razdo da questdo dos deficit no balango de pagamentos
e estrangulamento nas contas externas. Estudos feitos no inicio da década de
1960 pela UNCTAD responsabilizavam, em grande parte, o item “servicos”
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(em que o pagamento de fretes correspondia a 50% do total) pelos deficit no
balanco de pagamento dos paises subdesenvolvidos.

Em 1967, a reagio governamental traduziu-se na cria¢io do plano de emergéncia,
que previa a construgao de 51 navios, totalizando 555,3 mil TPBs. Simultaneamente,
o Brasil iniciou uma campanha para garantir que 50% do nosso comércio fosse
reservado para a bandeira brasileira, tanto com navios proprios quanto afretados,?
ficando os demais 50% reservados a nossos parceiros comerciais. Ao final da disputa,
o Brasil e seus parceiros comerciais garantiram 40% para cada um, ficando os 20%
restantes para serem disputados por outras bandeiras nao envolvidas no comércio
brasileiro. Note-se que, a época, as conferéncias de frete garantiam a partilha dos
diversos tréfegos pelas diversas bandeiras.

Por seu lado, com o objetivo de incentivar a navegacio privada e a compe-
titividade no setor, foi extinto o monopdlio estatal, até entdo existente, do Lloyd
Brasileiro no tréfego internacional, ficando a parte destinada ao Brasil nas
conferéncias de frete dividida igualmente entre a estatal e as empresas privadas.
As conferéncias entdo existentes — que cobriam mais de 90% dos diversos trafegos
— foram denunciadas pelo Brasil para a formagao de novas conferéncias, em que
seriam, obrigatoriamente, incluidos uma empresa privada brasileira e o Lloyd,
devendo a participacdo deste ser decrescente, na medida em que crescessem as
empresas privadas, o que, alids, nunca ocorreu.

Outra medida adotada para aumentar a participagdo brasileira foi a reserva
de carga pelo Decreto-Lei n® 666, de 2 de julho de 1969. Isto implicava todas
as cargas negociadas por érgaos da administragao publica ou que tivessem incentivos
dados pelo governo serem, obrigatoriamente, transportadas em navios de bandeira
brasileira, tanto na importa¢ao como na exportagio (Brasil, 1969). Foram estabele-
cidas, ainda, linhas regulares de cabotagem, num esfor¢o de vencer a mentalidade
rodovidria dominante no pafs. Todavia, a ineficiéncia dos portos brasileiros, como
assinalado anteriormente, impediu resultados préticos. Cabe ressaltar que vérios
paises desenvolvidos adotaram, em momentos diversos, politicas e medidas de
cardter protecionista similares.

Ao final dessa fase, a participagao da bandeira brasileira era de apenas 13%,
incluindo navios préprios (de registro brasileiro) e afretados, nao tendo ocorrido
a espera da reduciao do deficit em servigos. Note-se que o afretamento

2. Segundo a Resolucdo n® 2.922,de 4 de junho de 2013, da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ),
embarcacdo de bandeira brasileira é aquela “de propriedade de pessoa fisica, residente e domiciliada no pais, ou de
pessoa juridica brasileira, inscrita em 6rgdo do Sistema de Seguranca do Trafego Aquaviario — SSTA da Marinha do
Brasil e, no caso previsto no art. 3¢, da Lei n° 7.652, de 1988, na redacéo dada pela Lei n¢ 9.774, de 1998, registrada
no Tribunal Maritimo, ou sob contrato de afretamento a casco nu, neste caso registrada no Registro Especial Brasileiro —
REB, por empresa brasileira de navegacao, condicionado a suspensao proviséria de bandeira no pais de origem”
(ANTAQ, 2013, Art. 2, inciso Ill).


http://www.jusbrasil.com/legislacao/126908/lei-9774-98

Visdo Econdmica da Implantacdo da Industria Naval no Brasil: aprendendo com os
erros do passado 47

de embarcagbes estrangeiras contribui também para o deficit da conta servigos,
pois é pago em ddlares, embora em montantes menores — porém expressivos —
que o transporte em embarcagoes estrangeiras.

No periodo 1966-1969, foram construidas 54 embarcagoes, totalizando 450
mil TPBs, o que representou um avango quando comparado com a fase anterior,
embora algumas das embarcagdes entregues jd estivessem em construgio naquela
fase. Houve ainda outros avancos nesta fase, uma vez que os navios passaram a ser
construidos: 7) em série; 77) com maior porte; e i7Z) com indices mais elevados de
automagao. Pode-se dizer que esta foi a fase de amadurecimento da construgao
naval no Brasil e da consolidagao do inicio da efetiva participagao da bandeira
brasileira no trdfego internacional.

Vale ressaltar, por fim, que na década de 1960 a industria de construgio naval
passou por uma grande expansao, caracterizada pelo significativo aumento da mao
de obra ocupada (de 1.430 trabalhadores, em 1960, para 16,5 mil, em 1969) e das
contratagoes do setor, que atingiram cerca de 1 milhao de TPBs em 1969.
Um grande impulso foi dado pela implementagao do Plano de Emergéncia de
Construgio Naval (PECN), que cobriu o periodo 1969-1970 (Borges e Silva, 2003).

5.3 Terceira fase (1970-1973)

Esta foi a fase mais importante para a industria naval e a ampliagio da frota mercante
nacional. Os estaleiros tiveram tanto a sua capacidade de produ¢io quanto a sua
competéncia técnica bastante ampliadas, e a frota expandiu-se consideravelmente.
Duas medidas governamentais contribuiram para isto:

* transformagio da TRMM em AFRMM, passando de uma aliquota de
5% para 20%; e

* langamento do primeiro Programa de Constru¢io Naval (PCN),
cobrindo o periodo 1971-1975, que ensejou a conclusao da construgio
das embarcagées contratadas pelo plano de emergéncia da segunda fase e
permitiu a contratagao de novas embarca¢des, num total de 2,5 milhoes

de TPBs ao custo de US$ 1,25 bilhio.

Na fase, foram construidas embarcagoes com capacidade de transportar cerca
de 850 milhées de toneladas métricas (embarcacoes totalizando cerca de 1,2 milhao de
TPBs), elevando a participagio da bandeira brasileira no comércio internacional do
pais, jd no inicio da fase seguinte, para 17,6%. Cabe ressaltar, ainda, o inicio das
exportagoes de navios construidos no Brasil e da participacio da bandeira brasileira
no transporte de granéis sélidos de longo curso, com as encomendas feitas pela
estatal Docenave, subsididria da Companhia Vale do Rio Doce, para tornar mais
competitivas as suas exportagdes de minérios.
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5.4 Quarta fase (1974-1979)

Esta fase foi marcada pelas crises do petréleo e pelas condi¢des do ambiente
internacional. Como se sabe, a vertiginosa elevagao dos precos do barril de petréleo
em 1973 (e, posteriormente, em 1979), bem como o acentuado aumento das
taxas de juros internacionais tiveram enormes consequéncias sobre a economia do
Brasil, contribuindo para que os deficit em conta corrente atingissem niveis muito
elevados, em razdo: i) da elevagao dos pregos internacionais dos bens de capital e
insumos, assim como do petréleo; 77) do agravamento do servi¢o da divida externa
(os juros praticamente dobraram da década de 1960 até os meados da década de
1970); e 7i7) da redugao das exportagoes, devido a recessao mundial e a0 aumento
de custos das importacoes. O deficit em transagdes correntes, que, em média, se
manteve em torno de US$ 1,5 bilhio, entre 1971 e 1973, elevou-se bruscamente

para US$ 7,1 bilhoes, em 1974.

O gasto em fretes e com o afretamento contribuiu significativamente para o
aumento do deficit em transagoes correntes — cresceu no periodo 1971-1973 de
US$ 615 milhoes para US$ 1,7 bilhao. Urgia, portanto, o rdpido aumento da frota
nacional, pelo aumento da construgio naval no pais, uma vez que a importagao
de navios implicaria um dispéndio de divisas impraticdvel a época.

O PCN2, cobrindo o periodo 1975-1979, previu a construgio de 5,3 milhoes
de TPBs e a entrega de 1,3 milhdo de TPBs do PCN 1 que ainda nao haviam sido
entregues. O total de investimentos previsto seria da ordem de US$ 3,5 bilhdes,
devendo ser construidas 765 embarcagoes de alto-mar, 489 para navegacio fluvial
e 126 para apoio portudrio. A prioridade foi para a construgio de petroleiros, para
importacdo de petréleo, e graneleiros, para exportagao de minérios, além de navios
mineropetroleiros (ore-0il), capazes de levar minério e trazer petréleo.

No periodo 1973-1979, foram produzidos 4,1 milhoes de TPBs — sendo,
somente em 1979, produzido 1,4 milhdao de TPBs, valor expressivo até para os
dias atuais na histéria da industria naval brasileira. Foram exportadas 47 embar-
cagoes e um dique flutuante, totalizando 1,1 milhdo de TPBs. Mas o PCN2 ficou
marcado por atrasos considerdveis nos prazos de construgao — a entrega de alguns
navios foi retardada em até trés anos —, e os custos de construgio superaram, em
muito, o orcamento inicial. Em uma economia altamente inflaciondria, o atraso
na entrega do navio gerava aumento nos custos de producio de forma incontro-
lavel. O jogo financeiro tornou-se, assim, imensamente atrativo, desestimulando
o investimento industrial.

Assinale-se que contribuiu para o aumento dos custos da construgio naval a
decisao governamental — coerente com a politica de substitui¢io de importacoes —
de nacionalizar a fabricagio de componentes (ou seja, de criar uma industria de
navipecas nacional). Nao se pode deixar de reconhecer, todavia, que esta industria,
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embora nio tenha alcancado satisfatoriamente os objetivos governamentais, gerou
um ndimero considerdvel de empregos e, em alguns casos, economizou divisas.

A defasagem entre as encomendas postas nos estaleiros e o que era efetivamente
construido levou alguns analistas a afirmar que o Brasil, & época, teria sido o segundo
maior construtor naval do mundo, sé perdendo para o Japao. Esta conclusio, todavia,
foi tirada pelos que consideraram que todos os navios constantes do PCN2 haviam
sido realmente construidos, mas a verdade é que as encomendas foram feitas,
mas muitos navios nunca foram construidos ou foram entregues com anos de atraso.
Pode-se dizer que este foi o inicio da crise para a construgao naval. No que diz respeito
a frota maritima, foram cometidos alguns erros estratégicos que teriam consequéncias
nefastas para o desenvolvimento da Marinha Mercante nacional, a saber:

* persisténcia na utilizagio de motores inadequados para a economia de
combustivel, em oposicio a tendéncia mundial; e

* incapacidade de compatibilizar as frotas com as novas tendéncias das
demandas do comércio mundial, ao nao acompanhar a revolu¢ao
tecnolégica ocorrida no transporte maritimo, como o surgimento
dos navios full-container (de curtissima permanéncia nos portos) e
roll-on-roll-off (com carga/descarga em veiculos sobre rodas).

Note-se que a velocidade dos navios, assim como o seu tamanho, cresceu
de forma impressionante: a velocidade média dos navios na década de 1970 era de
cerca de 10 nds e, em cerca de vinte anos, a média cresceu para 25 nés. Por seu
lado, os navios cargueiros tinham cerca de 10 mil TPBs, quando atualmente um
moderno porta-contéiner tem mais de 80 mil TPBs, podendo transportar até 12
mil TEUs.?> Os navios petroleiros e graneleiros, por sua vez, passaram a deslocar
mais de 200 mil TPBs.

Em sintese, a década de 1970, apesar das ressalvas feitas, foi o periodo mais
produtivo, e o apogeu, da industria naval brasileira (até seu ressurgimento no
inicio dos anos 2000). O pais chegou a deter posi¢io relevante em volume de
processamento de ago para a industria naval. O niimero total de empregados
da industria naval chegou a aproximadamente 40 mil trabalhadores entre 1978
e 1979, este Gltimo ano constituindo o ponto méximo de emprego e entregas
(Pasin, 2002). O Brasil, portanto, jd era mundialmente respeitado como um dos
mais capacitados construtores de navios. A partir do inicio da década de 1980,
todavia, os paises asidticos passaram a dominar a inddstria mundial de construgao
de navios, época que coincidiu com uma forte retragdo no mercado mundial.
Japao, Coreia do Sul, China e Taiwan, nesta ordem, eram os maiores fabricantes

(Borges e Silva, 2003).

3. Unidade que representa um contéiner de 20 pés. Os navios mais recentes estdo capacitados ao transporte de 18 mil TEUs.
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5.5 Quinta fase (1980-1982)

Esta é uma fase que se caracterizou pelo agravamento da crise fiscal e, em seguida,
pela grave crise nas contas externas, o que reduziu significativamente a capacidade
de investimento publico. Estas crises afetaram a inddstria naval, sem ddvida. Mas
os fatores que arrefeceram o impeto do setor decorreram, também, da inadequada
condugio das politicas publicas e da defasagem da industria naval brasileira no
contexto mundial.

Em uma tentativa de deter a crise, o governo, pelo Decreto-Lei n° 1.801, de 18 de
agosto de 1980, modificou o conceito de “prémio”, de modo a ressarcir mais adequa-
damente, nas condigbes entao prevalecentes, o diferencial de custos entre a produgio
nacional e a internacional (Brasil, 1980). Os planos de constru¢ao naval tornaram-se
permanentes ¢ anuais. Os planos permanentes de construgio naval (PPCNs) deveriam
produzir 1 milhdo de TPBs por ano.

Embora nos trés anos dessa fase tivessem sido construidas 3 milhoes de TPBs,
no ultimo ano do periodo o ritmo da construgao naval ji foi menor que a média
programada. Assim, foram produzidas apenas 650 mil TPBs, o que indicava nitida
tendéncia de redugio dos volumes de produgio.

5.6 Sexta fase (1983-1984)

Diante da crise, o governo tomou algumas medidas administrativas no intuito de
deté-la. Assim, foi criado o Conselho Diretor do Fundo de Marinha Mercante
(CDEMM). A responsabilidade financeira pelo fundo passou da Sunamam para
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). O banco
apresentou entao um estudo que comprovava a alta inadimpléncia do setor mari-
timo (da ordem de 30%) quando comparado com os demais setores (da ordem de
apenas 2%). Em consequéncia, o BNDES estipulou que os financiamentos para
o setor s seriam concedidos com plenas garantias, respondendo os tomadores do
financiamento com seus bens pelo cumprimento das cldusulas contratuais.
Estabeleceu, ainda, 0 acompanhamento fisico-financeiro dos contratos de construgao.

No que tange as “garantias’, trata-se de um tema complexo, uma vez que
durante a construgio de um navio, o estaleiro tem dificuldades para oferecer garantias
relativas ao financiamento concedido a produgao. Isto porque os bens do estaleiro
nio cobrem os recursos financeiros para a construgio do navio. Os armadores, por
seu turno, tém o navio ja construido como garantia do financiamento.

Cabe ressaltar que, além da gestao deficiente dos recursos do fundo pela
Sunamam, alguns fatores vieram agravar a crise:

* pelo Decreto-Lei n® 2.035, de 21 de junho de1983, o AFRMM foi
aumentado de 20% para 50% (Brasil, 1983). Quando ele era de 20%,
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todo o recurso arrecadado era contingenciado para o armador. No entanto,
com o aumento para 50%, este foi reduzido para 14%, correspondendo
a apenas 7% do total arrecadado (14% de 50%), com o restante dos
recursos indo para o fundo (43%);

* 0 governo comegou a conceder isencoes, isto ¢, dispensas de recolhimento
do AFRMM em certos casos, o que reduziu o recolhimento para o fundo,
chegando a diminuir sua arrecadagio em 30%;

* pela Resolugio n° 8.364, de 1984, do Ministério dos Transportes, o
comércio internacional do Brasil foi aberto para os outsiders — navios de
bandeira de paises que nao participam do comércio brasileiro — abrindo-lhes
a participa¢ao nas Conferéncias de Fretes.

No periodo 1983-1984, foram entregues 36 embarcacoes, totalizando 1,1
milhdo de TPBs. A participagio da bandeira brasileira ainda se manteve elevada —
43,1% do frete gerado, sendo 26% com navios afretados e 17,1% com navios préprios.

5.7 Sétima fase (1985-1989)

Esta foi a fase critica do setor, quando: 7) inimeros contratos de construgio
foram paralisados; i7) alguns estaleiros pediram concordata; e 7i7) a maior parte
dos armadores tornou-se inadimplente com o FMM. Cinco navios sao recusados
pelos armadores e sao entregues a0 FMM.

Para corrigir o valor do FMM contingenciado ao armador, o Decreto-Lei
n° 2.404, de 23 de dezembro de 1987, estabeleceu a “conta especial”, recompondo,
com isso, a parcela do armador para 20% do AFRMM (Brasil, 1987). Esta medida,
porém, nao produziu os efeitos desejados devido a liberalizac¢io que teria lugar,
pouco depois, durante o governo Collor.

Em 1989 — dltimo ano em que se tém estatisticas confidveis sobre a parti-
cipagdo da nossa bandeira —, a participagdo caiu para 36,8%, sendo 19,6% com
navios afretados e 17,2% com bandeira prépria. Foram entregues no periodo 46
embarcacoes, totalizando 2,4 milhées de TPBs. Um indicio alarmante foi, em
1988, a entrega de apenas trés navios, totalizando 5.380 TPBs.

5.8 Oitava fase (1990-1997)

O fechamento da Sunamam — envolvida em uma série de escAndalos — ocorreu
em 1990 e interrompeu as estatisticas sobre navega¢io no Brasil. Chegava ao fim
uma época em que os estaleiros produziam os navios que sabiam produzir, de for-
ma totalmente independente das necessidades das empresas de navegacao, e estas
aceitavam qualquer navio, por mais inadequado que fosse para as suas necessidades,
na certeza de que nao iriam pagi-los. O resultado nao podia ser outro: a quebra
dos estaleiros, a ineficiéncia e a obsolescéncia da frota brasileira.
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Os dados fornecidos pelo Sindicato Nacional da Industria de Construgio
e Reparacio Naval e Offshore (Sinaval) sobre a constru¢io naval relativos aos
anos de 1992 e 1993 evidenciam o declinio tanto da constru¢io naval como da
navegagao, conforme resumido a seguir.

e Em 1992, foram lancadas oito embarcacées, totalizando 377 mil TPBs
(duas das embarcagoes foram para exportacio), e, em 1993, dez embar-
cagoes, totalizando 280 mil TPBs (sendo duas para exportagao).

e Em 1992, foram contratadas apenas cinco embarcagoes, totalizando 254 mil
TPBs (sendo uma para o mercado externo), e, em 1993, quatro embarcagoes,
totalizando 198,5 mil TPBs (sendo duas para o mercado externo).

Cabe lembrar que até 1992 o Brasil manteve-se preso ao modelo protecio-
nista e de reservas de mercado para a industria em geral. Assim, o governo Collor
apresentou como caracteristica marcante o inicio de um processo de abertura do
mercado nacional para o exterior, com a redugao do protecionismo e das reservas
de mercado em todos os setores, inclusive no maritimo. O AFRMM foi reduzido de
50% para 25%, estando prevista sua redugao paulatina até sua completa elimi-
nagao, junto com todos os demais subsidios, por meio da Medida Proviséria
n2 158, de 15 de marco de 1990 (Brasil, 1990). Pela Resolucao n° 3.268, de
1990, do Departamento Nacional de Transportes Aquavidrios (DNTA), foi
aberto para os outsiders o transporte de produtos como cacau, café e algodao,
antes reservados as conferéncias.

Os grandes beneficiados com essas medidas foram os armadores estrangeiros
que operam nos nossos trafegos, pois, pelo controle que tém sobre os pools e as
conferéncias, em que sio maioria em relagio aos armadores nacionais, nao reduziram
os valores dos fretes, apropriando-se do excedente maior. O transporte maritimo de
carga geral brasileiro ficou praticamente controlado pelas megacarriers. Os acordos
operacionais entre elas e as “microempresas” nacionais de navegagao geraram uma
total dependéncia de empresas e navios estrangeiros, sendo o frete decidido por
meio de acordos, e nio pelo mercado (BNDES, 1997).

Como consequéncia, em 1993, a participagao da bandeira brasileira caiu para
23,4%, bem abaixo do alcangado em 1989, tendo a de navios préprios alcangado
meros 8,2%. No que se refere apenas a carga geral, a nossa participagio caiu para
insignificantes 3,4% com navios préprios. Em 1995, a participa¢ao com navios
proéprios caiu para 7,6% e, em 1996, para apenas 5,4%. Portanto, verificou-se
uma reducdo da frota mercante brasileira de longo curso em quase 50% entre
1986 (169 navios e 8,3 milhées de TPBs) e 1995 (51 navios e 4,5 milhoes de
TPBs) (BNDES, 1997).



Visdo Econdmica da Implantacdo da Industria Naval no Brasil: aprendendo com os
erros do passado 53

5.9 Nona fase (1998-2003)

A maior abertura do mercado brasileiro, em 1997, trouxe outros resultados adversos
para a industria de construgio naval. Por seu lado, o novo regime juridico definido
pela Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997, possibilitou uma maior participacao
de embarcacoes estrangeiras, afretadas por empresas brasileiras. Além disso, foram
reduzidos privilégios tributdrios, possibilitando também a compra de novas
embarcacoes no mercado internacional.

Dessa forma, os armadores brasileiros passaram a participar de um mercado
internacional altamente competitivo e a contar com pouco incentivo publico, sendo
prevista sua extingao nos anos seguintes. Em busca de compensagio pela perda de um
mercado interno cativo, a exportagao poderia ter se tornado uma alternativa, mas a
eficiéncia dos estaleiros nacionais nao era compativel com as exigéncias de mercado
mundial. Os atrasos observados nas entregas de encomendas nacionais repetiram-se
nas exportagdes, trazendo pesadas multas e prejuizo a confiabilidade internacional
da industria brasileira. Para exportadores, qualidade e confiabilidade na execugio de
contratos sio requisitos vitais; ou as empresas os possuem, ou nio conseguem obter
espacos no mercado mundial (Velasco e Lima, 1997).

Entretanto, a mesma lei previu que as atividades de transporte maritimo
de cargas na cabotagem nacional, na navegagao fluvial, bem como na navegagao
de apoio maritimo e no apoio portudrio, fossem protegidas aos navios brasileiros.
Esta protegio a bandeira favoreceria o desenvolvimento da construgio naval brasileira
de diferentes formas, entre as quais se destacam (ABDI e CGEE, 2008):

* osarmadores que encomendam navios no pais podem afretar mais navios
estrangeiros, dentro dos limites da lei, incentivando-os a contratarem
estaleiros nacionais;

* os armadores que operam com bandeira nacional beneficiam-se do
AFRMM, a ser despendido em estaleiros nacionais; e

* osarmadores que operam com bandeira nacional tém acesso as condigoes
especiais de financiamento do FMM.

Nesse periodo foi criada a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
(ANTAQ), que procurou estimular o afretamento de embarcagdes brasileiras.
A abertura do mercado brasileiro possibilitou também que novos players participassem
na exploragio e produgio de petréleo, acelerando principalmente a exploragao
offshore. A Petrobras seguiu liderando o mercado nacional, e seu crescimento fez
com que houvesse um aumento na demanda por novas embarcagoes.

O primeiro campo offshore foi descoberto em 1968 pela Petrobras, e a pro-
ducio foi iniciada nos anos 1970. Desde entdo, a tecnologia e a complexidade
empregadas na exploragio evoluiram, permitindo que as descobertas passassem
de dguas rasas, utilizando plataformas fixas cravadas no fundo do mar (com alcance de
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profundidade até 300m), para plataformas flutuantes, que permitem a exploragao
em dguas profundas (com alcance de profundidade até 1,5 mil m de lamina d’dgua),
e ultraprofundas — com alcance de profundidade até 3 mil m de lamina d’dgua
(Morais, 2013).

Dessa forma, desde 1999, a Petrobras vem buscando renovar a frota de
embarcag¢des de apoio maritimo por meio do Programa de Renovagdo da Frota
de Apoio Maritimo (Prorefam), mediante contratos de afretamento de longo
prazo. Mas o desmonte da industria de constru¢io naval fez com que a Petro-
bras, até meados dos anos 2000, buscasse encomendar grande parte das suas
plataformas no exterior, desperdicando uma boa oportunidade de alavancar a
inddstria offshore brasileira. Contribuiram para a decadéncia do setor, além da
desnacionalizagio da Marinha Mercante, uma maior necessidade de competiti-
vidade no mercado de hidrocarbonetos, principalmente em relacio ao prego, a
produgao e a qualidade (Goularti Filho, 2010).

Em um cendrio com a economia estabilizada, negocia¢des com os estaleiros e as
autoridades federais e locais fizeram entio com que a Petrobras passasse a construir
parte da sua frota em estaleiros nacionais. Para estimular e até minimizar os elevados
custos com que a empresa iria arcar em decorréncia da decisao de nacionalizagao
dos seus novos pedidos, em 2000, o governo federal lancou o Programa Navega
Brasil, alterando as condi¢oes de crédito para os armadores e estaleiros. Além disso,
o governo fluminense isentou os equipamentos navais e petroliferos fabricados no
Brasil do Imposto sobre Circulag¢do de Mercadorias e Servigos (ICMS)e criou a
Secretaria de Energia, Indtstria Naval e Petr6leo para gerir o setor (Mawakdiye, 2003).

Observou-se entio uma oportunidade para a retomada do setor de construgio
naval, tendo em vista a saturagio de pedidos nos estaleiros internacionais e a crescente
necessidade da Petrobras por embarcagdes dos mais diversos tipos, entre as quais
aquelas destinadas a0 apoio maritimo, & conversao de navios petroleiros em unidades
de produgao e até construgao de plataformas de produgio (Revitalizagio..., [s.d.]).

Criada em 1998, a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) passou a contribuir
com o desenvolvimento da industria de construgao naval nacional, buscando
incorporar indices de nacionalizagao na selecio dos leildes de dreas de exploragao
e produgao de petréleo e gds natural. Além da ANP, para outorgar a autorizagio
para operar como empresa brasileira de navegacio, a ANTAQ coloca como alter-
nativa 2 exigéncia de um dos requisitos a comprovacio de que 10% do peso leve
da embarcagio estejam montados em estaleiro brasileiro.

5.10 Décima fase (2004-2006)

A indstria de construgio naval, em 2003, voltou a ter cerca de 7,5 mil empregos
e a contratar 90 mil TPBs. No entanto, em comparagio ao histérico do setor,
esta retomada ainda se apresentava timida, colocando em duvida as articulagoes
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e politicas até entdo implementadas. Em 2003, a Petrobras prosseguiu com sua
modernizagio da frota e lancou a segunda etapa do Prorefam.* Nesta etapa, foram
contratadas mais trinta embarcagoes e 21 modernizagdes e jumborizagoes.’

O governo federal entio intensificou sua participagdo com novas politicas
que buscaram principalmente dar um maior estimulo a participagao da inddstria
brasileira de bens e servicos e as embarcacées fabricadas nos estaleiros brasileiros.

Assim, o Decreto n°4.925, de 19 de dezembro de 2003, criou o Programa de
Mobilizagao da Industria Nacional de Petréleo e Gds Natural (PROMINP) com
o objetivo de maximizar a participacdo da industria nacional de bens e servicos,
em bases competitivas e sustentdveis, na implantacio de projetos de petrdleo e gds
natural no Brasil e no exterior (Brasil, 2003). O programa conta com a participagao
dos ministérios de Minas e Energia (MME) e do Desenvolvimento, Inddstria
e Comércio Exterior (MDIC); da Petrobras; do BNDES; do Instituto Brasileiro
de Petréleo, Gds e Biocombustiveis (IBP), que congrega todas as operadoras brasi-
leiras; e da Organizagao Nacional da Industria do Petréleo (ONIP). Participam
também a Confederagiao Nacional da Industria (CNI) e associa¢oes de classe do
setor de petréleo e gds, como a Associagao Brasileira de Consultores de Engenharia
(ABCE), a Associacao Brasileira da Infraestrutura e Inddstrias de Base (ABDIB),
a Associagao Brasileira de Engenharia Industrial (Abemi), a Associac¢io Brasileira
da Inddstria de Mdquinas e Equipamentos (ABIMAQ)), a Associacio Brasileira da
Inddstria Elétrica e Eletronica (ABINEE), a Associa¢io Brasileira da Industria de
Tubos e Acessérios de Metal (Abitam) e o Sinaval.

O programa atua por meio de comités setoriais nas dreas temdticas de capaci-
tagao, politica industrial e desempenho empresarial, procurando dar maior sinergia
e integrar os diversos setores envolvidos na industria do petréleo, quantificando
a demanda e oferta de equipamentos, bens e servigos. Atualmente, o PROMINP
conta com 58 projetos, distribuidos em dez temas estratégicos.

Como um dos resultados do programa, foram lancados, em 2006, cursos
gratuitos para qualificagdo de pessoal para o setor. A industria de construgao naval
demanda grande quantidade de mio de obra qualificada, e sua falta se tornaria
um obstdculo para o seu crescimento. Até meados de 2013, o PROMINP realizou
cursos gratuitos para 185 categorias profissionais. Estes cursos foram executados
em 34 cidades de dezessete estados brasileiros, com a participagio de mais de 77
institui¢oes de ensino profissionalizantes. Os alunos — brasileiros maiores de

4.0 capitulo 3 deste livro tratara pormenorizadamente dos programas de investimento desenvolvidos a partir dos anos
2000, a saber: Programa de Renovacdo da Frota de Embarcacées de Apoio Maritimo (Prorefam), Empresa Brasileira
de Navegacdo-Petrobras (EBN-Petrobras), Programa de Modernizacéo e Expansdo da Frota (PROMEF), Navios-sonda
e Plataformas de Producéo e Estaleiros.

5. Modificacdes realizadas na estrutura das embarcagdes para aumentar sua capacidade de carga.
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18 anos — sao selecionados em processos de selecao publica nacional, e aos que
estiverem desempregados é oferecida bolsa-auxilio mensal, que varia de R$ 300,00
aR$ 900,00, de acordo com o nivel do curso. Mais de 90 mil profissionais ja foram
qualificados, com investimentos da ordem de R$ 288 milhaes.

Os avangos ocorridos na profundidade da exploracio do petréleo, com a
recente possibilidade de exploragao nas dreas do pré-sal (em que a profundidade
total pode alcangar 7 mil metros) impoem um novo salto tecnoldgico para o setor
naval. Este deverd estar preparado para novos e complexos desafios de natureza
logistica e operacional.

Um dos motivos que tem permitido e viabilizado o rompimento das
fronteiras exploratérias do petréleo para dguas profundas é a continua elevagao
dos seus pregos internacionais. O preco médio do barril de petréleo passou de
US$ 19,11, em 1997, para uma média de US$ 72,44, em 2007, registrando
um aumento préximo a 380% em dez anos. Nos tltimos anos (2010, 2011
e 2012), os pregos internacionais do barril de petréleo (tipos Brent e West
Texas Intermediate — WTI) tém se situado acima de US$ 100,00. Analistas
nao apontam tendéncia de fortes alteragoes de pregos para os préximos anos,
dadas as condigdes de oferta e demanda da commodizy.

Ainda em 2006, o governo buscou também oferecer um maior estimulo as
embarcacoes fabricadas nos estaleiros brasileiros com a criagdo do Programa de
Modernizagao e Expansao da Frota (PROMEF), que buscaria viabilizar a renovagao
da frota mercante da Petrobras Transporte (Transpetro), subsididria da Petrobras.
Ao todo, ¢é prevista a construgao de 49 embarcagoes, possibilitando a geragao de 40
mil empregos diretos no Brasil, proporcionando um salto na quantidade de TPBs
contratadas para fabricacio em estaleiros nacionais a partir de 2007.

5.11 Décima primeira fase (2007-atual)

Apesar da atuagio direta no setor, com incentivos fiscais, de financiamento, bem
como a contrata¢io de novas embarcacées, a distribuicio dos investimentos nos
diversos modais da infraestrutura de transporte também reflete no aquecimento
(ou desaquecimento) de cada setor. Quanto a industria naval, como citado, a
precariedade dos portos e a concentragio dos investimentos nas rodovias do pais
contribuiram para o seu arrefecimento e abandono.

Em 2007, o Ministério dos Transportes langou o Plano Nacional de Logistica
e Transportes (PNLT).® Assim, o governo procura retomar o planejamento de longo
prazo da infraestrutura de transportes, com um plano multimodal que envolve
toda a cadeia logistica associada aos transportes, considerando todos os seus custos,

6. 0 Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) passou por revisdes em 2009 e 2011.
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e no apenas os custos diretos do setor, e propde um processo de planejamento
permanente, participativo, integrado e interinstitucional.

Com o desequilibrio da atual matriz de transporte de cargas em favor das
rodovias, o modal hidrovidrio é aquele que apresentard maior potencial de cresci-
mento na participa¢io da matriz de transportes para 2025. Na primeira versio do
PNLT (2007), a participagao das hidrovias no transporte de cargas em 2005 era
de 13%,’ enquanto para 2025 esta participagio poderd chegar a 29%. Entretanto,
os investimentos em portos e hidrovias responderiam por 22% dos investimentos
propostos (porcentagem inferior aos modais ferrovidrio e rodovidrio), sendo
programados, para as hidrovias, investimentos de até 7,5% do total indicado.

A importancia e o potencial do modal hidrovidrio para o transporte de cargas
podem ser entdo observados ao se compararem os investimentos indicados com a
carga a ser transportada por cada modal. Com 7,5% dos investimentos,® o modal
hidrovidrio poder passar a responder de 13% para 29% do total de cargas transpor-
tadas no pais em 2025. Tal observagio sinaliza a importincia do transporte fluvial
(e de cabotagem), uma vez que, com uma das menores parcelas dos investimentos
previstos para o periodo, deverd possibilitar um aumento significativo da capacidade
de transporte das hidrovias e a consequente diminui¢io dos custos de transportes.

Com a retomada do crescimento da economia e do planejamento do setor
de transportes, duas politicas publicas se destacam. Criado em 2007, o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) busca incentivar o investimento privado,
aumentar o investimento publico nas infraestruturas e remover obstdculos
burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e legislativos ao crescimento.
Estas a¢oes visam eliminar os principais gargalos que restringem o crescimento da
economia, reduzir custos e aumentar a produtividade das empresas, além de esti-
mular o crescimento do investimento privado e reduzir as desigualdades regionais.

Naquele ano, foram previstos R$ 503,9 bilhoes em investimentos, destinando
R$ 58,3 bilhoes ao setor de infraestrutura logistica, dos quais R$ 3,4 bilhoes apenas
para portos e hidrovias. Além deste setor, as agoes em petréleo, gis natural e
combustiveis renovdveis também estimulam a industria naval brasileira. Ao longo do
processo de execugio do PAC, projetos foram incluidos e excluidos de acordo com
suas viabilidades e prioridades. As agoes relativas a industria naval foram acrescidas
ao longo do processo de implantagao do programa, tendo em vista a importancia
que o setor foi tomando em virtude seu crescimento. A tabela 2 apresenta resultados
mostrando a revitalizagdo da industria naval no periodo 2007-2010. Foram concluidas,
contratadas ou estavam em construcdo 301 embarcagoes para variadas finalidades,

7. Essa proporcéo inclui o transporte de cargas por cabotagem e por hidrovias (rios).
8. Valor de 2007.
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que envolviam investimentos da ordem de R$ 14,6 bilhées. Também foram
contratados cinco estaleiros, cujos investimentos totalizavam R$ 1,6 bilhao.’

TABELA 2

PAC 1: revitalizacdo da industria naval (2007-2010)
Descricao Entregues Contratados/em construcéo
Apoio a plataformas 33 70
Apoio a navegacéo 35 50
Carga 35 73
Passageiros 1 1
Pesca 3 0
Total 107 194
Navios — valor total (R$ bilhdes) 14,6
Estaleiros 0 5
Estaleiros — valor total (R$ bilhdes) 1,6

Fonte: Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC)1Balanco 11.

Em 2010, com o langamento da segunda etapa do PAC, foi ampliada a
quantidade de agées monitoradas pelo programa, elevando os investimentos totais
previstos para R$ 1,6 trilhdo. No que respeita a revitalizacio da industria naval, o
PAC 2 apresentou como meta original a contratacio de 163 embarcagées e de cinco
novos estaleiros, com investimentos totais da ordem de R$ 31 bilhées. Contudo,
como o crescimento da industria naval e offshore no Brasil tem sido muito intenso
nos tltimos oito anos, as metas alcancadas tém superado aquelas originalmente

tracadas pelo PAC 2 (tabela 3)."°

TABELA 3

PAC 2: revitalizacdo da industria naval (jan. 2011-abr. 2013)
Descricao Entregues Contratados
Apoio a plataformas 42 107
Apoio a navegacdo 28 33
Carga 28 223
Passageiros
Pesca
Total 102 379
Navios — valor total (R$ bilhdes) 13,9'
Estaleiros 4 16
Estaleiros — valor total (R$ bilhdes) 6,7'

Fonte: Brasil (2013).
Nota: 'Valores referentes as embarcaces e aos estaleiros contratados.

9. Deve-se destacar que ndo estdo incluidas as plataformas nem os navios-sonda, que, no Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), estdo inseridos na parte de energia — petréleo e gas, mas que séo construidos em estaleiros
brasileiros (em proporcao significativa). Para mais informacoes, ver o capitulo 3 deste volume.

10. Vale também a ressalva de que ndo estéo incluidas as plataformas nem os navios-sonda, que, no PAC, estdo inseridos
na parte de energia — petroleo e gas, mas que sdo construidos em estaleiros brasileiros (em propor¢éo significativa).
Para mais informacdes, ver o capitulo 3 deste volume.
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Além de agrupar e priorizar obras e a¢oes tanto nos investimentos como
no acompanhamento e na gestao, o PAC foi concebido de forma a dar maior
possibilidade de remanejamento dos recursos envolvidos. Assim, possibilitando dar
maior eficiéncia orgamentdria e continuidade aos empreendimentos, os recursos
destinados as obras e agdes que apresentassem atrasos ¢ obstdculos para o seu
adequado progresso podem ser remanejados para outras obras e agoes desimpedidas,
garantindo recursos para sua conclusio. Além disso, diversas medidas legais
e burocrdticas buscaram também descongestionar o passivo de obras necessdrias
para o desenvolvimento econémico do pais.

A importancia da industria de construgio naval veio a se confirmar com sua
inclusao entre os setores estratégicos na Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP). Implementada em 2008, a PDP busca dar sustentabilidade ao ciclo de
expansao, tendo como objetivo proporcionar uma maior integragao dos instrumentos
de politica existentes nos diversos setores industriais, fortalecendo uma coordenagio
entre instituicoes de governo e aprofundando a articulagdo com o setor privado.

No que tange ao setor naval, estdo previstas 26 medidas, distribuidas em seis
agoes do Programa para Fortalecimento da Competitividade. Neste, a PDP prevé
como metas aumentar o uso de navipegas nacionais para 85% e a participagao
da bandeira brasileira na Marinha Mercante mundial para 1%, gerando mais 25
mil empregos na cadeia produtiva. Para isso, foram identificados como desafios
o apoio a consolidagdo empresarial e modernizagio da estrutura industrial,
a ampliagio do investimento em pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&I), a
qualificacdo profissional, o fomento 4 criacdo de empresa lider em projetos navais
e o fortalecimento da cadeia produtiva.

Assim, a PDP dd grande importincia ao mercado interno, nos segmentos
offshore e de cabotagem. O setor naval contard nao somente com a desoneracio
do investimento, mas também com a diminuicao nos custos de financiamento,
a criagdo de fundo de garantia para os estaleiros e o afretamento por contrato de
longo prazo da Petrobras, para viabilizar o financiamento das embarcagées.

No ambito da politica, a Petrobras langou mais uma etapa do Prorefam, prevendo
a contratagao de 146 embarcagées de apoio no periodo 2008-2014. Serdo embarcagoes
que deverio atender contetido local minimo. O custo das embarcagées ¢ estimado
em US$ 5 bilhoes, com entregas ao longo dos préximos seis anos.

Acumulando experiéncias de politicas industriais pregressas, o Plano
Brasil Maior(PBM) estabelece uma série de diretrizes setoriais e sistémicas para
a elaboragao de projetos em parceria com o setor privado e a sociedade civil ao
longo dos préximos anos. O plano, lancado em 2011, busca dar estimulo a ino-
vagao e 4 competitividade da inddstria nacional. Estd organizado setorialmente
em blocos produtivos, conforme a fun¢io de suas especificidades técnicas e sua
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capacidade de transformagio da estrutura industrial e de servigos especializados.
O PBM ¢ dirigido por um comité gestor composto por cinco ministérios,
cuja competéncia ¢, fundamentalmente, aprovar programas relativos ao pla-
no, assim como suas metas e seus indicadores; acompanhar e supervisionar sua
implementagio; promover a articulagao entre as agoes do Brasil Maior e destas com as
demais agdes transversais do governo federal; avaliar o desempenho do plano e
determinar ajustes pertinentes ao grupo executivo. Na estrutura administrativa
do PBM, vém a seguir os comités executivos, entre os quais o de Petréleo e Gds
(P&G) e Naval, selecionado por sua grande capacidade de transformacao da
estrutura produtiva, tanto em funcio de seu poder de difusio de inovagoes quanto
devido ao encadeamento das relagoes intersetoriais. O Comité Executivo de P&G
e o Naval sdo constituidos por 43 membros (entre titulares e suplentes), coorde-
nados pelo MDIC e pelo BNDES, com representantes do governo federal, das
associagoes de classe empresariais, das centrais representativas dos trabalhadores e
das empresas do setor.

Deve-se ressalvar que ainda nio ¢ possivel avaliar adequadamente o impacto
dessas politicas sobre o desenvolvimento das industrias naval, offshore e de navipegas.
Porém, este tema ¢é central nas discussoes dos capitulos deste livro. Muito
resumidamente, pode-se afirmar, apds levantamento detalhado dos programas
de investimento, principalmente os da Petrobras, nas encomendas de estaleiros,
navios, sondas e plataformas no Brasil, que os montantes de recursos
envolvidos sio superiores a R$ 160 bilhées, em contratos firmados para
entregas até 2020, com significativa participagao dos recursos do FMM.
Por seu turno, as andlises dos rebatimentos destes investimentos nos elos
seguintes da cadeia produtiva (navipegas), com base no Catdlogo Navipecas e
nos dados da Pesquisa Industrial Anual (PIA) do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), mostram que o contdgio do crescimento constatado no pri-
meiro elo da cadeia (estaleiros) ainda nio se espalhou com tanto vigor por toda a
rede de encomendas, até 2010, apesar das exigéncias de contetido local constantes
nos contratos que envolvem entidades e recursos publicos.

6 AVALIACAO SUMARIA DAS MUDANCAS

Foi relevante, sem ddvida, tanto para a industria naval quanto para o desenvolvi-
mento da frota mercante nacional, a fixacio, em 1967, da igualdade de participacio
entre armadores nacionais e estrangeiros dos paises importadores e exportadores
estabelecida por meio da Resolugio CMM n° 2.995, de 30 de maio de 1967,
do Conselho da Marinha Mercante. Relevante também foi o estabelecimento do
principio da proporcionalidade 40/40/20, por meio da Resolu¢gio CMM n° 3.131,
de 1967. Adicionalmente, entre meados dos anos 1960 e 1980, a implementagao
dos Planos da Construgao Naval 1 e 2 propiciou uma grande expansio da produgio dos
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estaleiros nacionais, crescendo a tonelagem das frotas de longo curso e cabotagem

de 1,5 milhao de TPBs para 9,5 milhées de TPBs.

As politicas governamentais — de cunho protecionista, reserva de mercado e
de restri¢io a concorréncia — foram aplicadas ao transporte maritimo e a industria
naval nos moldes do contexto mais amplo da politica industrial do ciclo estatal-
-desenvolvimentista. Se, de inicio, produziram os resultados apontados, acabaram
por acarretar, posteriormente, a estagnagio e acomodacao do setor, agravadas com
a abertura, em 1984, do tréfego de carga geral para armadores estrangeiros.
A Resolugido n°® 8.364, de 1984, da Sunamam, trouxe como consequéncias:

* fretes elevados, onerando as exportagdes;

*  perda de competitividade da bandeira brasileira, ndo alcancando os 40%
de participagao no trifego internacional; e

* redugio da frota mercante, ji obsoleta em virtude dos grandes atrasos
ocorridos no Plano de Construgao Naval 2.

Nos anos 1990, com inicio no governo Collor, houve a desregulamentagao
total do trifego maritimo, acabando com as cotas de participagao das empresas
brasileiras financiadas pelo governo. Posteriormente, a Emenda Constitucional
n°7, de 15 de agosto de 1995, liberou a operacio em qualquer tréfego, inclusive a
navegacio turistica de cabotagem (Brasil, 1995). As empresas brasileiras passaram
a atuar em associagio com empresas estrangeiras. Houve, assim, uma acentuada
queda na taxa de ocupagio dos navios de bandeira brasileira e uma dréstica
redugio de encomendas 4 industria naval brasileira. A consequéncia foi 0 aumento
dos afretamentos de embarcagdes estrangeiras, com graves repercussoes sobre a
balanga de servigos.

Note-se que o Registro Especial Brasileiro (REB), criado pela Lei
n° 9.432/1997, visou reduzir o custo operacional das embarcag¢oes nacionais por
meio de incentivos fiscais, mas nao conseguiu reverter esta tendéncia (Brasil, 1997).
E importante lembrar que as profundas modificagdes de natureza organizacional
e institucional ocorridas nos anos 1990 sofreram os efeitos das politicas de livre
concorréncia ao comércio internacional, sem, contudo, se estabelecer uma adequada
perspectiva estrutural do papel da navegagio (longo curso, cabotagem e interior)
no desenvolvimento brasileiro.

As mencionadas alteragoes na legislacio bésica — bem como a redugio abrupta da
porcentagem de incidéncia do AFRMM em 50%, além da interrupgio na concessao
de recursos a fundo perdido do FMM — geraram um quadro caético, que, por muito
tempo, afetou a navegagio nacional e a inddstria naval, por terem acarretado:

* queda substancial no volume de recursos do FMM;

* dificuldades dos armadores de honrarem seus compromissos com o Fundo;
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e redugao dréstica dos financiamentos a construgao naval;
e restri¢des A renovacio da frota, acelerando seu envelhecimento; e
* perda de competitividade da Marinha Mercante nacional.

O gréfico 2 oferece uma perspectiva histérica da evolugio da frota mercante
nacional entre 1960 e 2010. Pode-se observar a sequéncia dos ciclos de rdpida
expansao da frota mercante (1965-1985), de estagnacio (1985-1990) e de declinio
(a partir de 1991), acompanhando obviamente os altos e baixos na implementagao
dos Planos da Construcio Naval 1 e 2.

GRAFICO 2
Evolucdo da frota mercante nacional — navegacdes de longo curso, cabotagem e

interior(1960-2010)
(Em milhares de TPBs)
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Fonte: Ministério dos Transportes: Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes — GEIPOT e UNCTAD-STAT. Disponiveis,

respectivamente, em: <http://www.geipot.gov.br/NovaWeb/IndexAnuario.htm> (até 2001) e <http://unctadstat.unctad.org/
ReportFolders/reportFolders.aspx>.

Pelo grifico 2,constata-se, ainda, a alteracdo na composi¢ao da frota, com
predominio crescente dos navios para transporte de granéis liquidos e gasosos —
ai considerados os navios petroleiros, os multipropaneiros e de gis liquefeito de
petréleo (GLP) —, que representavam nada menos que dois tercos da tonelagem
bruta em 2001, mas que em 2010 voltaram a proporgao 50/50. Note-se que estas
categorias de embarcacoes sempre tiveram uma expressiva participagao da frota da
Petrobras. No entanto, com a reducio geral da frota, ocorreu também o declinio
da tonelagem bruta dos petroleiros. Por seu lado, seguindo a tendéncia mundial de
participagio crescente de navios de grande porte nas frotas mercantes, houve o
aumento das toneladas médias por embarcagio.
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O gréfico 3, por seu turno, mostra a evolugao das participagoes das bandeiras
brasileira e estrangeira nos fretes de longo curso (exportagdes e importagoes) para

o periodo 1985-2002.

GRAFICO 3
Evolucdo da participacdo das bandeiras brasileira e estrangeira nos fretes de longo
curso (1985-2002)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE; Ministério dos
Transportes: Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes — GEIPOT (disponivel, até 2001, em: <http://www.geipot.gov.
br/NovaWeb/IndexAnuario.htm>; e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ: Anuarios Estatisticos Aquaviarios.
Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/Portal/Estatisticas_Anuarios.asp>.

Constata-se, pelo grafico 3, o declinio persistente da participagao da bandeira
nacional (navios proprios e afretados) nos fretes de longo curso, acompanhado pela
substitui¢ao, nos anos 1990, de parte dos navios préprios nacionais pelos afretados.
A queda da bandeira acarretou um agravamento do desequilibrio na conta corrente
do balango de pagamentos, em decorréncia da crescente participacio dos fretes
pagos a navios de bandeira estrangeira, que se elevou de cerca de 60%, em 1985,
para 87,3%, em 2002.

Diversos autores apontaram como deficiéncias do declinio da inddstria naval e
da navega¢io com a bandeira brasileira: 7) a concessdo indiscriminada de subsidios
por periodos longos sem a exigéncia de contrapartidas adequadas; i7) o foco no
mercado interno, havendo uma proliferagao de priticas nio mercantis entre
estaleiros e armadores, gerando a ocorréncia de precos sobrevalorizados para o mercado
interno; 77i) a desconfianga no cumprimento de prazos e precos; e 7v) a falta de
transparéncia na utiliza¢do dos recursos investidos (Jesus e Gitahy, 2009, p. 3.904).
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A evolugio da industria naval também pode ser constatada por meio da
produgio (em TPB) e do nimero de empregados ao longo dos tltimos cinquenta
anos, conforme mostra o gréfico 4.

GRAFICO 4
Evolucao do nimero de empregados e do volume de producao
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Elaboracdo: Ipea.

O gréfico 4 mostra a evolugio, entre os anos de 1960 e 2009, das quantidades
de TPB contratadas e entregues (eixo da esquerda) e de empregados na industria
naval brasileira (eixo da direita). A série mostra que houve uma concentragao de
TPBs contratadas em 1971, 1974, 1975, 1981 e 2007, quando se mantiveram
acima de 1,0 milhdo de TPBs, chegando a se contratar 3,3 milhées de TPBs em
1974 ¢ 2,5 milhées de TPBs em 2007. Como resultado das primeiras contratagoes
na primeira metade da década de 1970, a quantidade de TPBs entregue aumentou
gradativamente até 1979, mantendo-se elevada nos dois anos seguintes, mas se
reduzindo drasticamente em seguida até 1997.

Em relagao a quantidade de empregados no setor, em um primeiro momento,
a trajetdria acompanha aquela verificada na quantidade de TPBs entregues, inclusive
mantendo-se em niveis elevados em 1980 e 1981, decrescendo bruscamente em
seguida, até atingir o nivel minimo de empregados em 2000 (1,9 mil empregos).
A partir desse ano, observa-se sua retomada, crescendo vertiginosamente em 2007,
e chegando a 46,5 mil empregos em 2009 — 62 mil empregos em novembro de 2012
(Construgio..., 2012). Diferentemente do ciclo anterior, em que a quantidade de
empregos acompanhou a quantidade de TPBs entregue, desde 2001 nao
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se observa um crescimento significativo de TPBs entregues. Cabe notar que este
periodo coincide com a contratagao de plataformas maritimas e sondas de perfu-
racdo, que tém baixas tonelagens brutas e exigem maior volume de mao de obra,
em virtude da grande complexidade na sua montagem.
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CAPITULO 2

A VER NAVIOS? A REVITALIZACAO DA INDUSTRIA NAVAL NO
BRASIL DEMOCRATICO

Roberto Pires*
Alexandre Gomide*
Lucas Amaral**

1 INTRODUCAO

Em 7 de maio de 2010, ocorreu a solenidade de lancamento ao mar do navio petroleiro
Joao Candido, 23 anos ap6s a tiltima encomenda da Petrobras a um estaleiro do Brasil
para a construgao de um navio daquele porte. Durante este periodo, observou-se a quase
extingdo da inddstria naval brasileira. O Jodo Cindido é um entre dezenas de navios
petroleiros, plataformas, sondas e outras embarcagées que foram encomendados para
estaleiros brasileiros desde o inicio da adogao pela Petrobras de politicas de contetido local
em suas encomendas, e do inicio dos Programas de Modernizagio e Expansio da Frota

(PROMETFs) da Petrobras Transporte S.A. (Transpetro), empresa subsididria da Petrobras.

Trata-se da revitalizagao da inddstria naval brasileira que, com o crescimento
das atividades petroliferas offshore (ao longo da costa), experimenta um movimento
de reavivamento que se reflete na retomada de investimentos e na expansio da
capacidade produtiva, com o consequente aumento da produgio de embarcacoes.
Tais fatos seriam inimagindveis nao fosse a adogao de politicas explicitas de desen-
volvimento da industria nacional adotada pelo Estado brasileiro. O ativismo estatal,
neste caso, se revela na atribuigao de prioridade ao setor e utilizagao de instrumentos
de incentivo em moldes que se assemelham as politicas desenvolvimentistas do
passado.! A industria naval é intensiva em capital e forca de trabalho. Além de
geradora de empregos, o desenvolvimento deste setor traz externalidades positivas
para toda a sua cadeia fornecedora, nomeadamente a industria de navipegas, incen-
tivando a geragio de novas tecnologias e reduzindo a remessa de divisas por fretes.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea.

** Bolsista da Diest do Ipea.

1. A adocdo de politicas governamentais de desenvolvimento do setor naval nacional ndo foi apenas praticada no Brasil
como estratégia de industrializacao, mas também por paises como a Coreia do Sul e o Japéo, na década de 1970,
seguidos pela China (Kubota, 2013).
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Este estudo de caso, por conseguinte, objetiva compreender como se d4 a implemen-
tagao de uma politica desenvolvimentista em contexto democritico, ou seja, na vigéncia
de instituigoes reestabelecidas e inauguradas apés o advento da Constituigio Federal de
1988 (CF/1988), como a descentralizagao de politicas, as instituicoes de participagio
da sociedade civil, e os sistemas de controle burocritico (interno e externo) — além das
exigéncias de transparéncia publica e autorizagoes submetidas ao Legislativo.

Usualmente, os debates na literatura sao permeados por questdes gerais, concei-
tuais ou abstratas, sobre os conflitos ou sinergias que se processam no encontro entre
ativismo estatal e democracia — por exemplo, a polémica entre White (1998) e Leftwich
(1998). Mas, diferentemente, este estudo volta-se para a andlise empirica de um caso
concreto. Tal verificagao ¢ orientada pelo referencial analitico-conceitual proposto por
Gomide e Pires (2012) sobre capacidades estatais ¢ os arranjos politico-institucionais
para a implementagio de politicas publicas.”

O foco analitico deste estudo incide sobre as a¢des governamentais recentes,
executadas nos ultimos dez anos, e integram as denominadas “iniciativas
de revitalizagao da inddstria naval”, compreendendo, especialmente, o Programa de
Moderniza¢io da Industria Nacional de Petréleo e Gds (PROMINP) — lancado em
2003 —, e os PROMEFs 1 e II, de 2004 e 2008, respectivamente. O estudo baseou-se
em andlise de dados oriundos de fontes documentais (atos normativos, relatérios,
atas de reunioes etc.), publicagoes sobre o tema (artigos cientificos, revistas e jornais)
e entrevistas com um conjunto variado de atores envolvidos, listados no apéndice
A. Este conjunto de informagées permitiu nao apenas a compreensao e descri¢ao
do caso, mas também a confrontagao de perspectivas e opinioes entre os diferentes
agentes, oferecendo uma avaliacio multifacetada do caso.

O capitulo estd organizado da seguinte forma. Além desta introducio, a
secdo 2 contextualiza a trajetéria do setor no Brasil desde 1960 aos dias atuais. A segao 3
descreve o arranjo politico-institucional que dd sustentagio a implementagio das agoes
atuais voltadas para a revitalizagao da industria naval no pais. A segao 4 compreende
duas partes. Na primeira, o arranjo politico-institucional atual ¢ comparado com aquele
que vigorou no passado, entre 1960 e 1980, quando o governo brasileiro também
incentivou a emergéncia e expansao desta industria no periodo burocritico-autoritario.
Tal comparagio tem por finalidade ressaltar as semelhangas e diferengas nos processos
de implementagio das politicas no setor. Na segunda parte, compara-se o arranjo atual
entre sua previsao formal, tal como prescrito nos atos administrativos, e sua operagao
concreta e cotidiana, a fim de avaliar a efetividade dos seus processos. Por fim, tracam-se
algumas conclusoes sobre como as caracteristicas do arranjo atual influenciam os
resultados observados da a¢io governamental.’

2. Segundo Gomide e Pires (2013), arranjos politicos-institucionais sao o conjunto de regras, organizagdes e processos
que definem a forma particular de se coordenar atores e interesses na implementacéo de uma politica publica especifica.
3. Neste estudo, os resultados sao entendidos como os produtos das acdes governamentais em termos de metas fisicas
(outputs) e ndo como os impactos destes produtos sobre as condicdes ambientais mais gerais do setor (outcomes).
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2 ATRAJETORIA DA INDUSTRIA NAVAL NO BRASIL

A inddstria naval compreende a atividade de fabricagio de embarcagées e veiculos
de transporte aqudtico em geral, envolvendo desde navios de apoio maritimo, por-
tudrio, petroleiros, graneleiros, porta-contéineres e comboios fluviais & construgao
de estaleiros, plataformas e sondas de perfurac¢io para a producio de petréleo em
alto-mar, além de toda a rede de fornecimento de navipegas.

Historicamente, a adogdo de politicas explicitas para o desenvolvimento
do setor no Brasil iniciou-se com o Plano de Emergéncia de Construcao Naval
(1969-1970) e os 1° e 2° Programas de Construgao Naval (1971 e 1980, respecti-
vamente). Com estes planos e programas, surgem os primeiros estaleiros nacionais
que, utilizando-se de tecnologia estrangeira (japonesa, holandesa, alema e inglesa),
operavam com um indice de nacionalizagao préximo a 60% (Lacerda, 2003;
Rodrigues e Ruas, 2009; Favarin ez al., 2010). No auge desse periodo (final da década
de 1970), a industria de construgao naval brasileira chegou a representar cerca de
4% da produ¢io mundial de embarcacoes e ocupar a segunda posicao no ranking
mundial de encomendas para a constru¢io de navios, empregando diretamente
40 mil trabalhadores (Dieese, 2012).

Contudo, nos anos 1980, com a recessio mundial e a crise da divida, esse
cendrio muda, dando inicio a uma trajetéria decadente da inddstria que iria
perdurar por quase duas décadas — quadro reforcado pelo atraso nos processos
de modernizagdo, gestao e atualizagio tecnoldgica, além do esgotamento da
capacidade financeira do Estado. Com a liberaliza¢do econ6mica dos anos
1990, a desregulamentagio do transporte maritimo de longo curso expds os
armadores brasileiros 3 concorréncia internacional. Como resultado, diminui-se
a frota nacional, com o respectivo aumento dos afretamentos de embarcagoes
estrangeiras, ¢ contrai-se a construgao naval no Brasil (Motta, 20006).

Ainda no final dos anos 1990, observam-se os primeiros sinais da retomada
da aten¢ao governamental para o setor de construgao naval com o Plano Navega
Brasil, o qual se baseava predominantemente na navegagio fluvial e contava com
volume relativamente baixo de recursos. No entanto, é somente a partir de 2003
que politicas ativas voltadas para a revitaliza¢io da industria naval brasileira passam
a ser desenvolvidas. Naquele momento, o governo Lula pds em marcha uma de suas
promessas de campanha: a de fazer renascer o setor no pais, trazendo as encomendas
da Petrobras para producio de plataformas (inicialmente com as P-51 e P-52),
navios e embarcagoes, com o duplo objetivo de ampliar a autonomia no transporte
maritimo e apoiar a industria de petrdleo e gds.* Neste contexto, o soerguimento

4. Em diversos discursos realizados durante a campanha presidencial de Lula, em 2002, foi possivel identificar mengoes
a retomada de construcdo de embarcacdes no pais — em especial, no discurso realizado em Niterdj, no Rio de Janeiro,
em 2002. Além disso, em uma das pecas publicitarias mais bem-sucedidas da campanha presidencial de 2002, o entéo
candidato Lula foi até Santos, no litoral paulista, gravar entre navios petroleiros da Petrobras. A ideia era mostrar que a
estatal brasileira estava gerando empregos em Cingapura e ndo no Brasil. De maneira didatica, o petista criticou a opgao
por contratar estaleiros de outros paises e defendeu que o Brasil criasse o seu proprio parque naval (Venceslau, 2012).
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da inddstria naval, submetido a requerimentos de conteddo nacional, passou a
ser entendido como um componente estratégico de uma politica industrial para o
Brasil, com alto potencial de estimulo & produgao e ao emprego.

Tal orientagao politica do entdo novo governo se alicergou, inicialmente, no
PROMINP, uma articulag¢io do governo brasileiro, por meio do Ministério de
Minas e Energia (MME), com as entidades empresariais da inddstria e operadoras
de petréleo com atuagio no Brasil, especialmente a Petrobras. O PROMINP foi
langado em dezembro de 2003, pela entio ministra Dilma Rousseff, com o objetivo
de maximizar a participa¢do da industria nacional fornecedora de bens e servigos,
em bases competitivas e sustentdveis, na implantagao de projetos de investimentos
do setor de petrdleo e gds.” O PROMINP envolve um conjunto de iniciativas nas
dreas de qualificagao profissional, desenvolvimento tecnolégico, apoio a cadeia
de fornecedores e acompanhamento e certificagio do cumprimento das exigéncias de
contetido local estipulados nas concessoes da Agéncia Nacional do Petréleo, Gds
Natural e Biocombustiveis (ANP) para a explora¢io de campos de petrdleo.®
Nos anos seguintes, com a descoberta dos campos de pré-sal, o programa se amplia
com a crescente expansio do plano de negécios da Petrobras.” Além disso, com o
PROMEE encetado em 2004, inicia-se um novo ciclo de investimentos no setor.

Em 2007, a industria naval foi inserida nos objetivos do Programa de Aceleracio
do Crescimento (PAC) como um dos setores de mais relevincia para o cumprimento
dos objetivos estratégicos de geracdo de emprego e renda, bem como no Plano
de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, e no Plano Brasil Maior (PBM), de
2011, com metas relacionadas ao aumento do contetido local, mais representatividade
das empresas brasileiras fabricantes de navipegas, e crescimento da produtividade dos
estaleiros e da participagdo de engenheiros no niimero de empregos diretos no setor.

5. 0 Decreto n® 4.925, de 19 de dezembro de 2003, criou o Programa de Modernizagdo da IndUstria Nacional de
Petroleo e Gas (PROMINP) com o objetivo de maximizar a participacao da inddstria nacional de bens e servicos, em bases
competitivas e sustentaveis, na implantacao de projetos de petréleo e gas natural no Brasil e no exterior. 0 PROMINP
conta com a participacdo do Ministério de Minas e Energia (MME) e do Ministério de Desenvolvimento, IndUstria e
Comeércio Exterior (MDIC), da Petrobras, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do Instituto
Brasileiro de Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (IBP) — que congrega todas as operadoras brasileiras — e da Organizacdo
Nacional da Industria do Petroleo (ONIP). Participam, também, a Confederagao Nacional da Industria (CNI) e associagoes
de classe do setor de petroleo e gas: Associacdo Brasileira de Consultores de Engenharia (ABCE), Associagdo Brasileira da
Infraestrutura e Industrias de Base (ABDIB), Associagéo Brasileira de Engenharia Industrial (Abemi), Associacdo Brasileira
da Industria de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ), Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee),
Associacdo Brasileira da IndUstria de Tubos e Acessorios de Metal (Abitam) e Sindicato Nacional da IndUstria da Con-
strucao Naval (Sinaval). Para mais informacdes, ver: <http://zip.net/bqmdZ8>.

6. A exigéncia de contetdo local minimo nos contratos de concessao dos blocos exploratdrios da Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) provocou a necessidade da criagdo de uma forma Unica de medicdo
que assegurasse uniformidade, transparéncia e credibilidade aos diversos agentes atuantes no setor de petréleo e gés
natural do Brasil. Foi regulamentado, em novembro de 2007, o Sistema de Certificacdo de Contetdo Local, que esta-
belece, entre outros procedimentos, a metodologia para a certificacdo e as regras para o credenciamento de entidades
certificadoras junto a ANP. Além das exigéncias de contetdo local, h também previsdo de indice de nacionalizacdo das
embarcagdes, contido na Portaria do Banco Central do Brasil (BCB) n° 3.828/2009, o qual considera nos seus calculos
os valores gastos com a méao de obra nacional.

7. Atualmente, um dos maiores planos de negécios do mundo.
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Todas essas agoes apresentaram resultados bastante expressivos. A Petrobras
atualmente se destaca como a maior demandante mundial da construgio naval offshore.
A partir de suas demandas, a capacidade instalada dos estaleiros nacionais aumentou
expressivamente, tanto por investimentos em novas unidades quanto por expansoes
e modernizagoes de instalagoes existentes (Branquinho das Dores, Lage e Processi,
2012). Se, em 2003, o setor naval empregava 3 mil pessoas no Brasil, em 2012
contava com 62 mil trabalhadores e, ao final do primeiro trimestre de 2013, atingia
os 71 mil (Amorim, 2012; Sinaval, 2013). De acordo com o Sindicato Nacional da
Inddstria da Construcao Naval (Sinaval), a inddstria naval brasileira terd, em 2016,
100 mil oportunidades de emprego, nimero que pode até quadruplicar se foram
computados os postos gerados nos setores subsididrios de equipamentos e servigos.
Em fase de expansio, o setor tem movimentado mais de R$ 3 bilhées por ano.

Os graficos 1 e 2 ilustram a trajetoria histdrica da industria naval brasileira
com dados relativos & produgio e ao emprego no setor para o periodo de 1960
a 2009 — portanto, ainda nao incorporam os investimentos do PAC-2, os quais
chegam a R$ 31 bilhoes a serem investidos entre 2011 ¢ 2014.%

Finalmente, conforme andlise setorial realizada pelo jornal Valor Econémico,
em 2012, os maiores desafios para o futuro do setor no Brasil estao no forneci-
mento de navipegas, na qualificacio da mao de obra e no desenvolvimento tecnold-
gico para o aumento da produtividade (redugio de custos e do tempo de entrega).
A cadeia fornecedora de navipegas ainda ¢ incipiente, sendo que a produgio de alguns
equipamentos no pais nio ¢ vidvel por falta de demanda que represente escala para a
producio a custos competitivos. Acrescente-se a isto a caréncia de mao de obra qua-
lificada, decorrente do desinteresse pela formagio de pessoas nesta drea nos tltimos
anos no Brasil, pois o nivel de investimentos no setor era praticamente nulo (por
exemplo, engenheiros navais). Em relagdo a pesquisa e ao desenvolvimento (P&D),
a crise do setor nas décadas de 1980 a 1990 interrompeu os investimentos feitos
até entdo, sendo que, quando da retomada da industria nos anos 2000, os estaleiros
entio instalados nao dispunham de estrutura financeira que lhes permitisse investir
em atividades nesta drea. Por isso, passaram a adquirir 0s projetos e 0s equipamentos
de alto contetido tecnoldgico de fornecedores internacionais. Em relagio a baixa
produtividade e aos altos custos, estudos realizados por consultorias a época da
formulacao do PROMEEF indicaram que a curva de aprendizado da inddstria naval
brasileira apresenta declividade de 85%, bem maior que a declividade da curva dos
paises asidticos, de cerca de 70% (Branquinho das Dores, Lage e Processi, 2012).°

8. A soma indicada considera apenas os valores previstos para o Fundo de Marinha Mercante (FMM) (embarcacdes
e estaleiros). Se forem incorporados os investimentos na construcdo de plataformas (R$ 42 bilhdes) e sondas (R$ 56
bilhdes), chega-se a um valor total de R$ 129 bilhdes.

9. Isso significa que, toda vez que a produgdo acumulada dobra, ocorre uma reducdo de 15% no consumo de mao
de obra, medido pelo indicador homem-hora/tonelagem bruta compensada.
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GRAFICO 1
Producao (1960-2009)
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Fonte: Barat et al. (2013).

GRAFICO 2

Emprego (1960-2009)
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Fonte: Barat et al. (2013).

Assim, desde meados dos anos 2000, é possivel dizer que as agdes governamentais
voltadas para o soerguimento da industria naval brasileira tém sido bem-sucedidas em
termos do estimulo & demanda e da viabilizagio de investimentos no setor, o que pode
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ser visto pelo volume de recursos transacionados e empregos gerados. No entanto,
ainda ¢ cedo, e hd duvidas, para se afirmar o sucesso destas iniciativas no que tange
aos objetivos de formar uma inddstria nacional com competitividade internacional.
Por este motivo, esta andlise se deterd aos resultados mais imediatos da politica na
sua fase atual, com langamento de seus primeiros marcos a partir de 2003 e 2004.

3 0 ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL PARA A REVITALIZACAO DA
INDUSTRIA NAVAL NO BRASIL

O arranjo politico-institucional que d4 amparo as iniciativas governamentais para a
revitaliza¢do da industria naval envolve quatro atores centrais no ciclo de defini¢io,
execugio e monitoramento de projetos: Z) a Petrobras, seja por sua holding (no caso
de plataformas, sondas e barcos de apoio),'® seja por sua subsididria, a Transpetro
(no caso de navios petroleiros e de produtos); 77) o Ministério dos Transportes;
iif) os agentes financeiros; e 7v) as empresas do setor (estaleiros e armadores).
De forma simplificada, tais atores se envolvem em um fluxo no qual empresas do
setor naval (estaleiros e armadores, incluindo a Transpetro) formulam e apresentam
projetos de construgio de embarcacoes ao Ministério dos Transportes, pleiteando
financiamentos atrativos com recursos do Fundo de Marinha Mercante (FMM).
Caso sejam aprovados e/ou priorizados, os projetos podem ser contratados junto
aos agentes financeiros, os quais gerenciam o financiamento até a construgio e
operacio da embarcacio.

Além desses atores centrais, interferem também na operagao do arranjo,
em diferentes momentos e processos, atores periféricos, também importantes,
cuja atuagdo pode ter impactos, seja na autorizagio e aprovacio de leis e atos
normativos, caso do Senado Federal, seja no controle da gestao e na aplicagao dos
recursos envolvidos, como ¢ o caso do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), seja na verificacio do atendimento as normas
de prote¢ao ambiental, social e histérico-cultural e conduc¢io dos processos de
licenciamento, caso do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renoviéveis (Ibama) e das secretarias estaduais de meio ambiente, ou ainda no acom-
panhamento da implementacio e gestdo dos investimentos pela coordenacio
do PAC no Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG).
O arranjo politico-institucional se constitui nio sé pela existéncia de vdrios atores,
mas, sobretudo, pelos papéis que estes desempenham e como interagem entre si.
A seguir, serd descrito em detalhes a atua¢io de cada um deles.

10. As plataformas e a parte das sondas ndo séo financiadas pelo FMM, mas s&o partes importantes da revitalizacdo
da industria e diretamente responsaveis pela criagdo e sustentabilidade dos maiores estaleiros nacionais, entre eles:
Estaleiro Enseada do Paraguacu, Estaleiro Jurong Aracruz, Estaleiro Atlantico Sul (fase 2), OSX, Estaleiro Brasfels, Estaleiro
Rio Grande, Estaleiro Honorio Bicalho, Estaleiro Inhatima, e Estaleiros do Brasil.
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3.1 0 lado da demanda: a Transpetro e as empresas privadas do setor naval

A Transpetro, subsididria da Petrobras responsdvel por operacoes de logistica (6leo
e gasodutos, transporte maritimo e terminais), tem papel central na montagem e
na operagao do arranjo para revitalizagio da industria naval brasileira. Criada em

1998, a Transpetro hoje é a maior empresa de logistica do pais.

Em 2003, o presidente Lula nomeou para a presidéncia da companhia o
ex-senador Sérgio Machado,'" do Partido do Movimento Democritico Brasileiro do
Ceard (PMDB-CE), atribuindo-lhe a missao de trazer para a industria brasileira
encomendas de embarcagoes da Petrobras. A partir de 2004, a companhia dd
prioridade aos investimentos em projetos de expansio e modernizagio da sua frota
maritima, com a elaboragao e o langamento, em 2005, do PROMEE Os objetivos
do PROMEF buscam: 7) encomendar, em resposta a demanda do governo,
embarcagoes a serem fabricadas em estaleiros brasileiros, respeitando um indice
de nacionalizagao da produgio de 65%; e i) renovar e expandir a sua frota com o
fim de se consolidar como a maior armadora da América Latina, reduzindo assim

a dependéncia da Petrobras de embarcagdes afretadas.'?

Somando a primeira etapa do PROMEF com as demais demandas da Petrobras,
em 2007, estavam previstas a construgao de quatro plataformas, quarenta sondas
de perfuragao (28 construidas no pais) e a construgio de 44 navios (dos quais 23
seriam construidos no pais e dezenove afretados, além de dois superpetroleiros),
possibilitando a geragao de 40 mil empregos diretos. Segundo representantes
da Transpetro, com estas encomendas “tirou-se a inddstria nacional da inércia,
garantindo a previsibilidade do investimento e atraindo empreendedores privados”
(entrevista em 30 de outubro de 2012). Dado o volume de encomendas e o seu
poder de compra, o qual se aproxima de 80% de todo o investimento feito no pais
no setor de construgio naval, a Transpetro acaba atuando como um agente respon-
sdvel por organizar e coordenar a demanda do setor privado por financiamento para
projetos. Ao langar suas encomendas de embarcagées no mercado (via licitagio),
a companhia estabelece contratos com os estaleiros, garantindo-lhes a compra das

embarcagoes fabricadas, e junto com os estaleiros formulam os projetos bdsicos e

11. Empresario cearense filiado ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) desde 1991, Sérgio Machado foi
lider do partido no Senado durante o governo Fernando Henrique Cardoso até 2001, quando migrou para o PMDB.
Em 2002, concorreu e ndo foi eleito na disputa pelo governo do Ceara. Com a retomada de investimentos no setor de
petréleo e gas, a Transpetro ganhou forca e recursos e passou a ser uma “joia da coroa” para os partidos. Na politica, a
presidéncia e as diretorias da empresa sao disputadissimas. O ex-senador teve o apoio de José Sarney e Renan Calheiros
(PMDB) para ocupar e se manter na vaga até os dias de hoje.

12. Hoje a Petrobras tem 167 navios, sendo um terco da Petrobras Transporte S.A. (Transpetro) — em geral, em idade
avancada e pouco modernos — e dois tercos afretados.
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pleiteiam o financiamento concedido pelo FMM." Portanto, sao a Petrobras e sua
subsididria, com seu amplo poder de mobilizacio de fornecedores, que pautam o
crescimento do setor e organizam as demandas e expectativas do setor privado, na
auséncia de um plano governamental ou outro instrumento que dé o direcionamento

estratégico para o crescimento do setor naval no pais.'

3.2 0 lado da oferta: 6rgéos vinculados ao Ministério dos Transportes e os
agentes financeiros
No arranjo politico-institucional que d4 suporte a implementagao das agoes de
revitalizacio da industria naval no Brasil, situam-se estruturas e instrumentos vin-
culados a0 Ministério dos Transportes: 0 FMM, o Conselho Diretor do Fundo da
Marinha Mercante (CDFMM), e o Departamento de Marinha Mercante (DMM)
da Secretaria de Fomento para as A¢oes de Transporte (SFAT). O FMM foi criado
em 1958" e deu suporte as politicas e aos planos de apoio a industria naval no pais
no periodo 1960-1980. Trata-se de um dos poucos fundos setoriais especificos que
sobreviveu as reformas dos anos 1990. E um fundo de natureza contébil, constituido
de receitas provenientes, principalmente, da arrecadacio do Adicional ao Frete para
Renovacio da Marinha Mercante (AFRMM) e dotagées orcamentdrias. Em 1983,
a administragio do FMM passou a ser de competéncia do CDFMM, no processo
de reforma que retornava ao Ministério dos Transportes a responsabilidade pelo
setor, responsabilidade esta que estava a cargo da Superintendéncia Nacional de
Marinha Mercante (Sunamam), extinta em 1989. O conselho foi criado em 1983,

por dCCI‘CtO, € €ra composto apenas por representantes governamentais.m

Em 2004, apés periodos de inatividade, lei e decreto!” reformulam a composigao
do CDFMM, introduzindo pela primeira vez a participagio de empresdrios e
trabalhadores dos setores da marinha mercante e constru¢io e reparagio naval,

além de incluirem novos atores governamentais (como a Marinha do Brasil e

13. Todos os projetos sdo submetidos ao Conselho Diretor do Fundo da Marinha Mercante (CDFMM) pelo estaleiro e
armador ao mesmo tempo, de acordo com a seguinte proporcao: a Transpetro entra com no maximo 46%; desta parte,
90% é financidvel pelo FMM (10% recurso préprio), sendo que 36% s&o desembolsados durante a construcdo e 54%
na entrega da “chave” (maior parte somente com a concluséo da encomenda). O estaleiro entra com no maximo 54%;
desta parte, 46% sdo recursos do FMM e 8% sdo recursos proprios.

14. Na década de 1970, o governo elaborou o | e Il Plano de Construgéo Naval.

15. No governo Juscelino Kubitschek, por meio da Lei n® 3.387/1958. O fundo possuia uma dotacdo orcamentéria
prépria e se vinculava aos recursos advindos da Taxa de Renovacdo da Marinha Mercante (TRMM), que equivalia a 5%
do valor do frete gerado por cada importagao (Barat et al, 2013).

16. Decreto ne 88.420, de 21 de junho de 1983.

17. As alteragdes foram introduzidas pela Lei ne 10.893, de 13 de julho de 2004, e pelo Decreto ne 5.269, de 10 de
novembro de 2004. Em 2009, o Decreto n? 6.947 introduz a participacao da Secretaria Especial de Portos (SEP). Em 28
junho de 2013, o Decreto n® 8.036 altera novamente a composicdo do CDFMM, conforme discriminado na nota seguinte.
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a Secretaria Especial de Portos — SEP), e ainda bancos publicos e a Petrobras.'®
Além disso, foram reforgadas as competéncias do conselho relativas a aprovagao
do orgamento do fundo, a aplicagao dos seus recursos e concessao de prioridades
de financiamento, além da nova fung¢io de assessorar o ministro dos Transportes
na formula¢io e implementagao da politica nacional de marinha mercante e da
industria de construcio naval. Com isso, as decisoes sobre investimentos no setor
passaram a caber a um 6rgao colegiado, no qual a avaliagio de projetos ¢ feita
por representantes do governo e da sociedade civil (empresdrios e trabalhadores).

Além da reforma do conselho, a partir de 2008 o governo federal instituiu
novos instrumentos de incentivo, como: 7) taxas de juros e participagoes diferen-
ciadas nos financiamentos com recursos do FMM," cujos contratos garantam
indices de contetido nacional superiores a 60% ou 65% (CMN, 2009); ii) criagao
do Fundo de Garantia & Construgio Naval (FGCN), cuja finalidade ¢ afiangar o
risco de crédito das operagoes de financiamento para a construgio ou produgio de
embarcagdes e o risco de performance dos estaleiros brasileiros (Lei n° 11.786/2008);
e iii) desoneracio da cobranca de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
incidente sobre pegas e materiais destinados a construgio de navios por estaleiros
nacionais e redugio a zero das aliquotas do Programa de Integragao Social/Programa
de Formacao do Patriménio do Servidor Pablico (PIS/PASEP) e da Contribuicio
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) sobre equipamentos desti-
nados a industria naval, estimulando o setor de navipecas (Decreto n® 6.704/2008
e Lei n® 11.774/2008). Além destas medidas, ressalta-se o aporte da ordem de
R$ 10 bilhées a0 FMM, o qual contou também com o aumento da arrecadagio
do AFRMM, ampliando significativamente sua capacidade de investimento. Dessa
forma, atualmente, quase a totalidade dos empreendimentos em curso na indudstria
naval no pais ¢ financiada com recursos do FMM.*

O CDFMM conta com o apoio técnico e administrativo do DMM. Os projetos e
pedidos de financiamento submetidos ao conselho sao avaliados por uma equipe
de servidores do DMM, os quais redigem um relatério técnico e parecer sobre o

18.0 CDFMM é composto por dezesseis conselheiros, sendo sete representantes governamentais (43%) — envolvendo
o0 Ministério dos Transportes, a Casa Civil, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), Ministério da
Fazenda, MDIC, Marinha do Brasil, e a SEP —, quatro representantes de empresas estatais (25%) — Petrobras, BNDES,
Caixa Econdmica Federal (CAIXA) e Banco do Brasil —, trés representantes de sindicatos de empresas de armacéo e da
indUstria de construcdo naval (19%) — Sindicato Nacional das Empresas de Navegacdo Maritima (Syndarma), Sindicato
das Empresas de Navegacdo Fluvial no Estado do Amazonas (Sindarma) e Sinaval —, e dois representantes de sindicatos
de trabalhadores do setor (13%) — Confederacao Nacional dos Metalurgicos (CNM) e Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Transporte Aquaviario e Aéreo na Pesca e nos Portos (CONTTMAF) —, de acordo com o Decreto n®
8.036, de 28 de junho de 2013.

19. Os recursos do FMM, tradicionalmente, néo se destinavam a construcao de plataformas de exploracéo de petroleo e
navios-sonda. Nestes casos, normalmente, outros instrumentos de financiamento sao mobilizados, como as Sociedades
de Proposito Especifico (SPEs) e uma linha especial de crédito do BNDES. No entanto, este entendimento foi alterado na
Gltima reunido do CDFMM, ocorrida em 2 de agosto de 2013. Conforme decisdo do conselho, 21 sondas estdo sendo
financiadas por uma linha de crédito especial do BNDES e oito serdo financiadas por recursos do FMM.

20. Uma das poucas excecdes era o estaleiro Jurong (Cingapura) situado em Aracruz (Espirito Santo). No entanto, re-
centemente, na XXII Reunido do CDFMM, o projeto teve priorizagdo solicitada e atendida, com o valor de R$ 1,6 bilhdo.
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projeto ap6s andlise documental e andlise de custos (comparagio com pregos de
mercado).”' Nos tltimos anos, o DMM passou a incorporar também uma anélise
estratégica sobre os projetos, envolvendo sua localizagao, potencial de desenvolvi-
mento regional, impactos na cadeia produtiva e geracio de empregos. Os pareceres
sao enviados aos conselheiros e entram na pauta das reuniées ordindrias do conselho.
Apds exame e discussio, os projetos sio aprovados — obtendo priorizacio —, revistos
ou rejeitados. Com a obten¢ao de priorizacio, publicada no Didrio Oficial da Unido
(DOU), os pleiteantes se dirigem aos agentes financeiros.

Os agentes financeiros passaram a atuar no setor na década de 1980, quando se
desmantelava o arranjo que vigorou nas décadas de 1960 e 1970, centrado na gestao
do FMM pela Sunamam. O Decreto n° 88.420, de 1983, introduz o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) como operador financeiro do
FMM. O banco permaneceu como o tinico agente financeiro habilitado por anos,
até que reformas, a partir de 2005, buscaram introduzir os demais bancos publicos
no arranjo — Banco do Brasil (BB), Caixa Econdémica Federal (CAIXA), Banco
da Amazdnia S/A (Basa) e Banco do Nordeste do Brasil (BNB) —, estimulando a
ampliagao das operagoes e a concorréncia entre eles.”

Os agentes financeiros entram em cena no momento em que as empresas
(estaleiros e armadores) os procuram para contratar empréstimos com 0s recursos
do FMM, apés terem seus projetos priorizados pelo CDFMM. Ao receberem as
propostas, procedem a uma avaliagio crediticia e financeira, envolvendo a anilise
dos riscos e as garantias necessdrias a concessio do empréstimo. Tais avaliagoes
tendem a ser criteriosas, uma vez que assumem o risco da operagio, tal como
estabelecido na Resolugao n® 3.828 do Conselho Monetdrio Nacional (CMN).
Isto ¢, em caso de inadimpléncia, é o agente financeiro que reembolsa 0 FMM.*

Ap6s a publicagio da priorizac¢io do projeto pelo CDFMM, as empresas
tém um ano para contratarem empréstimos junto aos agentes financeiros, e mais
um ano para dar inicio as obras. Caso este prazo seja superado, o projeto perde
prioridade no acesso aos recursos do FMM. Ainda que, tal como estabelecido
na Portaria MT n° 260/2005, caiba a0 CDFMM a decisao sobre priorizagio de
projetos, os agentes financeiros, por se situarem “A jusante” neste processo, tém
ainda alguma influéncia na deliberacio sobre quem recebe ou nio os recursos para
investimento, por meio de suas avaliagoes crediticias. Na opinido de alguns dos
entrevistados, o papel do agente financeiro neste fluxo é central para a redu¢ao

21. A Portaria MT n2 253/2009 fixa os procedimentos e as regras para a liberacao de recursos do FMM e os critérios
para a analise dos projetos.

22. De acordo com um entrevistado representante do Sinaval, como Unico operador financeiro do FMM, o BNDES
impunha dificuldades e exigéncias excessivas, provocando lentiddo no processo de aprovagdo dos financiamentos.
Apos a abertura para os demais agentes financeiros, estes processos se modernizaram e se tornaram mais ageis.
23. Conforme a mesma resolucéo, os agentes financeiros ficam com todo o spread, enquanto a Taxa de Juros de Longo
Prazo (TJLP) volta para o FMM.
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os riscos e melhor controle dos e éstimos. Para outros, isto acaba dando-lhes

dos ri melhor controle dos empréstimos. Para outros, ist ba dando-lh

“poderes” de interferéncias, uma vez que eles ndo incorporam em suas decisoes de
anciamento uma avaliacao politico-estratégica para o setor.

financiamento um li liti tratégi r tor

3.3 Monitoramento

Uma vez concebidos, os projetos seguem para a fase de execugao pelas empresas
e sao submetidos a diferentes formas de monitoramento. Ao longo dos tltimos
anos, o monitoramento dos projetos vem se tornando cada vez mais complexo,
envolvendo multiplos atores e adquirindo novas exigéncias e formas de verificagao.

Em um primeiro nivel, o monitoramento da execugio dos projetos é condu-
zido pelo DMM, o qual possui analistas distribuidos nas principais regides de
produgio do pais.* Estes fiscalizam as obras i7 loco ¢ produzem relatérios mensais.
Estes relatérios sao remetidos a0 CDFMM para apreciacio e aos agentes financeiros
para liberagao das parcelas dos financiamentos — a liberagao dos recursos é condicio-
nada 2 apresentagao destes relatdrios. Recentemente, o DMM vem implantando a
metodologia de balanced scorecard (BSC) para aperfeicoar o monitoramento
e acompanhamento da execugio dos projetos.”” Os agentes financeiros, por sua
vez, além de receberem os relatérios do DMM, conduzem também suas vistorias
nos locais de realizacio das obras, como parte do seu acompanhamento financeiro,
gerando relatérios trimestrais.

Além do DMM e dos agentes financeiros, a Transpetro também realiza acom-
panhamento da execugio das suas encomendas. Desde as primeiras encomendas do
PROMEE, a companhia tem de dez a quinze funciondrios destacados para conduzir
medicoes cuidadosas sobre a evolugao da obra (cumprimento de cronograma, fluxo
de gastos, metas fisicas etc.). Da mesma forma, os desembolsos da Transpetro aos
estaleiros sao condicionados a aprovagao deste acompanhamento. A partir de 2012,
o monitoramento tradicional vem sendo sofisticado para incluir avaliagoes sobre o
processo produtivo, a qualidade da producio, o leiaute, a produtividade e as novas
tecnologias, por meio da criacdo na Transpetro do Setor de Acompanhamento
da Produgao (SAP). O objetivo deste setor ¢é identificar gargalos e corrigi-los
a0 longo do processo, garantindo que o produto final tenha o melhor nivel de
qualidade ao menor custo possivel. Este monitoramento voltado para a produ-
tividade conta com a consultoria de empresa sul-coreana com larga experiéncia
no setor. Assim, o SAP concilia a verificagao tradicional da execu¢io da obra

24. Ao todo sdo 24 funcionarios (21 da carreira de analista de infraestrutura e trés especialistas), distribuidos em
escritorios regionais localizados em Recife (cinco), Itajai (trés), Rio de Janeiro (oito) e Santos (quatro), além do escritério
central em Brasilia (quatro).

25. De acordo com o Departamento de Marinha Mercante (DMM), indicadores de projetos com base na metodologia
BSC serdo apresentados em reunido do CDMM em 2013.
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com consultoria para melhoria dos processos produtivos,* com o objetivo de
concretizar a desejada curva de aprendizado no setor naval nacional e a busca
por competitividade internacional.

Nio menos importante, outra face do monitoramento diz respeito a inclusao
dos projetos aprovados pelo CDFMM e contratados junto aos agentes financeiros
na carteira de projetos do PAC. A partir de 2007, o PAC passa a acolher os inves-
timentos voltados para a revitalizagio da industria no Brasil. Isto significa que tais
projetos adquirem prioridade na implementacio por parte do governo federal, e
que os recursos a eles destinados (no caso, 0 FMM) ficam protegidos contra contin-
genciamentos orcamentdrios. As iniciativas abrigadas no PAC sao monitoradas
por meio de uma “sala de situacio”, constituida por representantes do MPOG, do
DMM e da Petrobras. Desta aten¢ao dedicada aos projetos, problemas e entraves
ao andamento deles sao identificados e solucionados. A solugao, em geral, requer a
articulagio e coordenacio de esforgos entre érgaos publicos e entre estes e atores
privados. Tal articulagio se d4 em “reunides executivas’, nas quais representantes
dessas organizagdes discutem os problemas e buscam as medidas necessdrias para
superd-los. Um exemplo estd nos processos de licenciamento ambiental para as dreas
de exploragio ou construgio de estaleiros. Estes processos, usualmente, tendem a
ser longos e, em seu trAmite, pode haver falhas de comunicagao e entendimento
entre as partes — por exemplo, entre Ibama e empresas —, provocando atrasos.
Os gestores do PAC atuam nestas lacunas, provendo oportunidades de contato
direto entre as partes, esclarecendo duvidas e omissoes, otimizando os fluxos de
informagoes e prazos dos procedimentos, e acelerando a tramitagao dos processos.

3.4 Controles politicos, burocraticos e legais: Senado, TCU, CGU e Ibama

Em torno do ntcleo do arranjo politico-institucional que d4 suporte as iniciativas
de revitalizagdo da industria naval gravitam outras instituigoes, as quais cabe avaliar
e autorizar a operacio da politica e suas agoes, quais sejam: o Senado Federal, o

TCU, a CGU e o Ibama.

O Senado Federal teve papel importante na viabilizagio e montagem
do arranjo atual quando a ele coube autorizar politicamente as reformulacoes
legais que permitissem o maior envolvimento da Transpetro e do BNDES no
setor. Para que a Transpetro pudesse sustentar as encomendas previstas para
os estaleiros, fazia-se necessdria uma ampliag¢do substantiva do seu limite de
endividamento, em 7.999%, alcancando R$ 5,6 bilhées. Além disso, outra

26. Conforme informagdes fornecidas pela Transpetro, a equipe do Setor de Acompanhamento da Produgéo (SAP)
realiza estudos e diagndsticos aprofundados dos processos produtivos nos estaleiros e, a partir deles, propde mudangas
e adequacdes que podem ir de alteracdes no leiaute de producdo, adocdo de novas tecnologias, qualificacdo de mao
de obra a reformas estruturais nos estaleiros — nestes casos, os estaleiros podem contar com recursos do FMM para
reforma e modernizagdo de suas instalacdes.
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autoriza¢io formal do Senado fazia-se necessdria no sentido de permitir que
o BNDES superasse alguns normativos da Regra de Basileia, a qual institui
limites para a concessdo de crédito a um mesmo grupo econdmico. Como a
Transpetro ¢ uma subsididria da Petrobras, com a qual o BNDES possui um
volume amplo de financiamentos contratados, a concessao de novos financia-
mentos para a encomenda de navios exigia que o banco flexibilizasse a regra para
a estatal, condicionada a anuéncia do Senado Federal. Ambas as autorizacoes
tramitaram pelas Comissoes de Finangas Publicas e de Assuntos Econémicos,
permitindo aos senadores o escrutinio das informagoes prestadas pelo governo
sobre os objetivos e formas de operagao da politica, envolvendo pedidos de
esclarecimentos e audiéncias, antes da aprovagao das resolucoes necessdrias.

No que tange ao controle contdbil da execugio e aplicagio dos recursos
envolvidos, tanto a CGU quanto o TCU se mostraram atuantes em relacio as ini-
ciativas do governo para revitalizagio da industria naval brasileira. Dado o volume
expressivo de recursos publicos envolvidos, os dois érgaos de controle (interno e
externo) tém dedicado atencio a gestio dos recursos do FMM. Verificou-se que a
CGU anualmente, de 2005 a 2010, realizou auditorias e processos de aprovagio de
contas do FMM. O TCU realizou auditoria, em 2005, sobre o processo licitatério
de estaleiros para a construgao do primeiro lote de navios do PROMEEF ¢, em
2009, a pedido do Congresso, realizou outra auditoria da aplica¢io dos recursos do
FMM, a qual foi seguida por nova auditoria de monitoramento das recomendagoes
e determinagoes feitas em 2009 — esta realizada em 2011.%

No que se refere aos processos de licenciamento ambiental para a construgao
de novos estaleiros, coube ao Ibama (ou as secretarias estaduais de meio ambiente,
em alguns casos) avaliar os impactos socioambientais dos projetos e verificar o
atendimento as normas de prote¢ao nao sé ambiental, mas social e histérico-cultural.
Destaque-se que o licenciamento cria oportunidade de consulta a outros 6rgaos
estatais encarregados da protegao e garantia de direitos, como o Instituto
do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), a Fundagio Nacional do
Indio (Funai), a Fundacio Cultural Palmares (FCP), e o Ministério Pablico (MP).
O processo de licenciamento ambiental envolve a realizagio de audiéncias publicas,
convocadas pelo Ibama ou demandadas pela sociedade civil local, nas quais repre-
sentantes do governo e empreendedores apresentam o projeto, seus impactos e 0s
planos previstos para a mitiga¢io e compensagio destes. Os participantes podem
se manifestar, questionar aspectos especificos e propor revisoes — no préprio evento
ou em um prazo de dez dias apds a sua realizagao. Os empreendedores respon-
dem aos questionamentos e fazem adaptagées nos projetos, submetendo-os para

27. 0 historico recente de auditorias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na esfera da industria naval aponta ainda
para a auditoria sobre a arrecadacao do Adicional ao Frete para Renovacéo da Marinha Mercante (AFRMM) que ocor-
reu no fim da década de 1990.
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avaliagao do Ibama. Assim, para além dos esfor¢os de monitoramento dos 6rgaos
diretamente envolvidos com a execugao dos projetos de construgio naval, outros
atores e institui¢oes acompanham e interferem na operagio do arranjo. O quadro 1
sintetiza as principais etapas, os atores e processos que configuram o arranjo
politico-institucional para a revitalizagao da inddstria naval pés-2005.

QUADRO 1
Revitalizacdo da industria naval

Etapas Atores e processos centrais Atores e processos periféricos

Mer man ntan rém com . - o
ercado (demanda espontanea), porém co Senado Federal autoriza ampliacéo do limite

Planejamento predomindncia das encomendas das Transpetro de endividamento da Transpetro
(PROMEF)
- CDFMM
Decisao

Empresas —> DMM —> CDFMM (prioriza efou aprova) | ¢y e CGU auditam a aplicacéo de recursos

FMM -+ agentes financeiros (BNDES, CAIXA, BB, do FMM
Basa e BNB)

Financiamento

Ibama (ou 6rgéos estaduais) conduz processo
Execucdo Estaleiros e armadores privados + Transpetro de licenciamento ambiental para construcao
de novos estaleiros

Monitoramento DMM, agentes financeiros e Transpetro PAC

Elaboracdo dos autores.

4 0 ARRANJO E SUAS CAPACIDADES E DEBILIDADES

O sucesso ou fracasso de politicas de desenvolvimento estao umbilicalmente ligados
a operacao dos arranjos institucionais que dao sustentagio aos processos decisérios,
de execugio e controle destas. Assim, a depender da forma como tais politicas estao
arranjadas — isto é, as regras, as organizagoes e os processos que definem a forma
particular de interagdo entre atores e interesses em uma politica publica especifica,
em dado momento do tempo —, o Estado possuird mais ou menos capacidade e/ou
debilidade para alcangar seus objetivos.

A partir da identificagio do arranjo politico-institucional que d4 suporte
a implementagao das acoes voltadas para revitalizagio da industria naval, cabe
analisar, entdo, as capacidades estatais que ele produz (ou deixa de produzir).
Estas, por sua vez, podem ser trabalhadas em duas dimensées: 7) as capacidades
técnico-administrativas, as quais dizem respeito a existéncia de organizagoes, instru-
mentos e profissionais tecnicamente competentes; e 77) as capacidades politicas, as
quais estao associadas as habilidades dos atores do Estado para expandir os canais de
interlocu¢ao com a sociedade civil e do sistema politico-representativo, promovendo
a compatibilizagao de interesses diversos (Gomide e Pires, 2012).

As capacidades técnico-administrativas e politicas criadas pelos arranjos nao
existem em absoluto e precisam ser avaliadas em perspectiva relativa — isto ¢, um
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arranjo politico-institucional gera mais ou menos capacidade sempre em relacao
a outro arranjo. Dessa maneira, avaliam-se as capacidades estatais do arranjo
politico-institucional da revitalizagio da industria naval em duas etapas: primeiramente,
comparando o atual arranjo com o que sustentou as agoes do Estado brasileiro no setor
nos anos 1960-1970 (subse¢do 4.1); e posteriormente, contrastando a sua previsao
formal/normativa (iz books) com a sua operagio pratica (in action) (subsegao 4.2).

4.1 Comparacgao com o arranjo adotado no periodo burocratico-autoritario

O arranjo politico-institucional que sustentou a politica de fomento 4 inddstria naval
no Brasil, nos anos 1960 e 1970, era composto, basicamente, por uma autarquia
ligada ao Ministério dos Transportes, a Sunamam, a qual cabia o planejamento do
setor, as decisoes sobre aprovagio e o monitoramento de projetos submetidos por
estaleiros e armadores privados, além da gestao do FDMM, posteriormente FMM.

A Sunamam foi criada em 1966, mas ¢ possivel dizer que sua histdria se inicia
em 1941, no governo Vargas, quando foi criada a CMM, com o objetivo de formular,
executar e supervisionar a politica nacional da constru¢io naval. A CMM havia
absorvido em sua estrutura o Grupo Executivo da Inddstria Naval (GEIN),?
responsdvel por estudar e formular propostas para o desenvolvimento do setor.
Portanto, a Sunamam nasce do acimulo desenvolvido pelas estruturas anteriores,
com a responsabilidade de administrar as politicas para a Marinha Mercante
e a construgdo naval, possuindo autonomia para financiar a armagao nacional
e fiscalizar e disciplinar o transporte aquavidrio brasileiro.

A partir de sua criagao, em 1967, foi formulado o Plano de Emergéncia da
Construgio Naval (PECN), que previa a constru¢io de 51 navios (Borges e Silva,

2003). De 1966 a 1969,

o0s navios passaram a ser construidos em série, com maior porte, com indices elevados
de automagio. Trata-se de uma fase de amadurecimento da construgio naval no Brasil
e da consolidagio do inicio da efetiva participacio da bandeira brasileira no trifego
internacional (Barat, 2013, p. 13).

De 1970 a 1973, ocorreu a fase mais importante para a inddstria naval
e a ampliagio da frota mercante nacional. O aumento da frota mercante no
Brasil atinge seu dpice em 1986. Ao final da década de 1970, o Brasil era
mundialmente reconhecido como um dos mais capacitados construtores de
navios, alcando o segundo lugar no ranking mundial em termos de volume

28. 0 GEIN foi criado em junho de 1958, inicialmente denominado Grupo Executivo da Industria de Construcdo Naval
(Geicon). A criagdo do GEIN seguiu os moldes do Grupo Executivo da IndUstria Automobilistica (Geia), também subor-
dinado ao Conselho do Desenvolvimento, durante o governo Kubitschek, como um dos instrumentos para a execugao
do Plano de Metas.
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de encomendas (Lima Neto, 2001).? Em 1971, foi langado o 1° Programa de
Construgio Naval (PCN) e, no governo Geisel, 0 2° Plano (1975-1979), no contexto
da crise internacional do petréleo (Barat, 2013).

Em sintese, o arranjo politico-institucional para a promogao da industria naval
nos anos 1960-1970 se organizava da seguinte forma. O governo, por meio de sua
autarquia, formulava os planos de criagio e expansio da industria (PECN e 1° ¢ 2¢
PCNs), indicando as necessidades de desenvolvimento e diretrizes para o investimento
privado. As empresas privadas (estaleiros, armadores e outras) submetiam os projetos
de constru¢ao de embarcacdes & Sunamam, a qual cabia a decisdo sobre a aprovacio
dos projetos que seriam financiados com recursos do FMM. Além de financiamentos
subsidiados pelo fundo, a regulamentacio do perfodo garantia restri¢oes de acesso ao
mercado nacional e protegio contra a concorréncia externa, exigindo, em contrapartida,
a construcio de embarcagoes em estaleiros nacionais, com a criagio de novos estaleiros
ou a modernizagdo dos existentes. Mais além ainda, a legislagao estabelecia um
“prémio” para cobrir a diferenga entre o custo da construgao no Brasil e o dos estaleiros
mais competitivos do exterior, também a ser pago pelo FMM. Cabia 2 Sunamam o
monitoramento da realizacio dos projetos e das contrapartidas.®

Na esteira da crise do Estado nacional-desenvolvimentista, este arranjo foi
desmobilizado. No inicio dos anos 1980, foi retirada da Sunamam a adminis-
tragio do FMM; este passou para o agenciamento financeiro do BNDES, com
administracdo do Ministério dos Transportes, a partir do CDFMM. Por sua vez,
a Sunamam foi extinta em 1989, sob acusag¢oes de locupletamento de autoridades
governamentais, armadores e industriais. Com a extingao da superintendéncia, suas
atividades deixaram de ser realizadas por organiza¢ao da administragao indireta do
Estado, sendo transferidas para a administragao direta, no caso, para a Secretaria
de Transportes Aquavidrios do Ministério dos Transportes (Gomide, 2011).

Ao se comparar, em sua dimensao formal, o arranjo do periodo burocratico-
-autoritdrio (1960-1980) com o arranjo atual, percebem-se algumas semelhangas
e continuidades, mas, sobretudo, importantes variagoes, as quais permitem julgar
as capacidades estatais (técnico-administrativas e politicas) existentes nos distintos
momentos (quadro 2). Quanto as continuidades, observa-se que ambos os arranjos
de apoio 4 industria naval ancoram-se no financiamento ptblico de empresas privadas
para a constru¢io de estaleiros e embarcagoes no pais, via FMM, observando-se
requerimentos de contetido nacional.

29. Alguns analistas afirmavam que o Brasil era 0 sequndo maior construtor naval depois do Japao. Embora o pais tenha
ocupado este lugar, “ndo se contou com o fato de que muitas encomendas feitas néo foram executadas” (Barat, 2013).
30. O arranjo da industria naval compartilhava muitas caracteristicas dos processos decisérios das outras areas do setor
de infraestrutura, com politicas conduzidas por érgaos da administraco indireta (empresas ou autarquias), presenca dos
grupos executivos insulados, elaboracéo de planos setoriais por burocracias restritas e incluindo medidas protecionistas
e de reservas de mercado.
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Ainda que tais caracteristicas tenham persistido, alteragées importantes
ocorreram quanto a incorporagao de uma pluralidade de novos atores (para além
de burocratas e empresdrios) e a criagio de novos instrumentos e processos, os
quais sugerem que tenha ocorrido uma ampliagao das capacidades estatais entre
os dois periodos em andlise (1960-1980 e p6s-2003).

QUADRO 2
Comparacao do arranjo burocratico-autoritario com o atual
Etapas Arranjo burocrético-autoritario Arranjo atual
Planelamento Governo — Sunamam: incorporou 0 | Mercado — demanda espontanea + Senado
! GEIN e elabora os PCNs predomindncia da Transpetro (PROMEF)
CDFMM
Decisao Sunamam Empresas —> DMM —> CDFMM (prioriza/
aprova) TCU e CGU
. . FMM + agentes financeiros (BNDES,
Financiamento FMM + Sunamam CAIXA, BB, Basa e BNB)
Execucdo Estaleiros e armadores privados Estaleiros e armadores privados + Ibama
Transpetro
Monitoramento Sunamam DMM, agentes financeiros e Transpetro PAC

Elaboracdo dos autores.

4.1.1 Ampliacdo das capacidades técnico-administrativas

O arranjo burocrdtico-autoritdrio contava com uma autarquia (Sunamam) dedicada
a formulac¢io e implementac¢do da politica, a qual herdou estruturas anteriores
(CMM e o GEIN) e possuia certo grau de autonomia em rela¢do ao Ministério
dos Transportes (espirito do Decreto-Lei n° 200, de 1967). Esta organizagio se
mostrou capaz de promover estudos e elaborar planos nacionais para o setor,
oferecendo o direcionamento estratégico para as agoes dos setores publico e
privado. Além disso, ao longo de quase trés décadas, foi capaz de operar finan-
ciamentos para o setor, os quais impulsionaram a criagdo e o crescimento da
industria naval no Brasil.

No entanto, esses fatores nao foram suficientes para a constitui¢io de um
aparato burocrdtico “auténomo”, em relagio aos interesses privados, e capazes de
prevenir a crise que abateu a drea. Na opiniao de todos os depoentes da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) que investigou escindalos de corrup¢ao no 6rgao
em 1985, hd uma contradi¢ao de fundo entre o volume das responsabilidades
atribuidas & Sunamam e a sua estrutura deficiente, sobretudo em relagio a quan-
tidade e qualidade dos seus recursos humanos.>' Assim, a Sunamam e seu corpo

31. Houve tentativas dos superintendentes junto ao governo de transforma-la em uma autarquia especial, fundagdo ou
empresa, para dar-lhe um quadro especial de salarios, mas sem sucesso. Ademais, houve a época uma concentracdo das
entregas dos navios; duas maxidesvalorizacdes do cruzeiro, em 1979 e 1983; uma drastica elevacdo dos juros externos e
internos; e a exigéncia do pagamento da divida anterior da Superintendéncia Nacional de Marinha Mercante (Sunamam).
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técnico nao faziam a devida avalia¢io das empresas e dos estaleiros que requeriam
financiamentos, muitas vezes concedendo recursos a empresas que nao tinham a
capacidade de produzir as encomendas nos prazos e na qualidade requerida. Além
disso, relata-se que a autarquia tampouco realizava algum acompanhamento sistema-
tico dos projetos contratados, perdendo a oportunidade de impor as contrapartidas
e o cumprimento de requisitos contratuais voltados para o aprimoramento dos
produtos e da industria. Dessa maneira, mesmo sendo capaz de formular a politica
e conceder os financiamentos, a superintendéncia ao longo do tempo se tornou
refém dos interesses privados do setor, deixando de cumprir o seu papel de agente
de fiscalizacio e de exigéncia de desempenho sobre os beneficiados. “A situacao da
Sunamam em agosto de 1980 significaria para uma empresa privada, rigorosamente,
uma situacio de faléncia” (Brasil, 1985, p. 2.327). Por isso, muitos atribuem a
estas deficiéncias da superintendéncia parte da crise que levou a desestruturagao
do setor de construgao naval no pais, nos anos 1980 e 1990.

Em contraste, percebe-se no arranjo atual uma estrutura burocrdtica enxuta,
dotada de instrumentos que podem contribuir para evitar a captura da politica por
interesses privados e garantir a execugdo das encomendas e/ou obras financiadas.
No que diz respeito ao planejamento dos investimentos do setor, o qual cabia a
burocracia estatal no passado, atualmente ¢ feito em parceria entre o governo ¢ o
setor privado. A demanda por financiamento é espontanea, isto é, sio financiados
projetos formulados pelos préprios atores privados, ndo cabendo mais ao governo
direcionar a demanda diretamente. A atuagio do governo se d4 por meio de sua
capacidade de influéncia politica nas decisoes da Transpetro que, por sua vez, possui
um poderoso instrumento estimulador e organizador das demandas de mercado:
o seu poder de compra (as encomendas do PROMEF tém sido o principal indutor
de projetos financiados com recursos do FMM).

A recepcio e a avaliagio desses pedidos de financiamento, por seu turno, tém
sido objeto de preocupacio, dada a caréncia de recursos humanos no DMM.*
No entanto, percebe-se que, nos tltimos anos, esforgos tém sido feitos no sentido
de expansio da equipe técnica, por meio de concurso publico competitivo para
carreira de analista de infraestrutura, e aperfeicoamento e ado¢io de novas técnicas
para avaliagdo dos projetos (parimetros de custo, bancos de precos, avaliagoes
estratégicas sobre os efeitos dos projetos etc.).

32. Relatdrios de avaliacdo do programa no Sistema de Informacdes Gerenciais para o Planejamento (Sigplan),
coordenado pelo MPOG, apontavam desde 2004 a caréncia de recursos humanos e problemas de qualificacdo como
as principais dificuldades de implementagdo. Atualmente, ao todo, sdo aproximadamente 250 funcionarios no DMM.
No entanto, mais de duzentos estdo lotados nas funcdes de arrecadacao do AFRMM (sdo funcionarios oriundos de
estatais que foram privatizadas nos anos 1990, como a Portobras). A partir de 2012, iniciou-se tramite para trans-
feréncia da arrecadacao do AFRMM para a Receita Federal. Tal como informado pelo diretor do DMM, Ministério dos
Transportes, quando isto ocorrer, um maior niimero de técnicos estara disponivel para as atividades de avaliacdo de
propostas e monitoramento de projetos priorizados.
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Provavelmente, as duas mudancgas que tém tido mais efeito no sentido de
proteger os recursos publicos de desvios e predagao sao aquelas relativas a trans-
feréncia do risco das operagoes para os agentes financeiros e aos esforcos voltados
para o fortalecimento do monitoramento da execugao dos projetos. Com relacao
as primeiras, enquanto no passado o risco dos financiamentos era absorvido pelo
préprio FMM, hoje ele ¢ absorvido, em sua totalidade, pelos agentes financeiros.
No passado, os casos de inadimpléncia atingiram niveis alarmantes,* gerando
prejuizos ao erdrio pablico. Atualmente, em contrate, os agentes financeiros tém
se empenhado em andlises crediticias e de garantias, pois em caso de inadimpléncia
assumirao sozinhos o prejuizo. Ademais, no caso das encomendas da Transpetro,
cldusulas contratuais garantem a companhia a possibilidade de assumir obras
e transferi-las para outros estaleiros, em caso de faléncia ou nao entrega pelos
estaleiros contratados.® Estes mecanismos reduzem significativamente o risco de
inadimpléncia para a Unido e/ou FMM, pois de uma forma ou de outra as enco-
mendas serdo realizadas, criando condigoes para a ampliagio dos investimentos.

Em relagio ao monitoramento, registros da CPI que investigou escAndalos na
Sunamam indicam que a autarquia dedicava pouca atengio ao acompanhamento
da execugio dos projetos.®> Alguns analistas chegam a afirmar que os subsidios
e as facilidades governamentais foram desperdicados por armadores e estaleiros,
com a complacéncia da superintendéncia (Barat, 2013). A autarquia aprovava
“empréstimos a estaleiros quebrados que nio construiram navios nem honravam
as dividas” (Bueno Leal, 2010). Além disso, nao houve uma efetiva imposicao de
contrapartidas as empresas financiadas, de forma que estas pudessem ter se tornado
mais competitivas ¢ menos dependentes da protegio oficial, capazes de sobreviver
no mercado internacional. Ao contrério, os relatos indicam que a industria nacional
persistia com a utilizagao de motores inadequados, nio acompanhando a revolugio
tecnoldgica e as demandas do comércio mundial.

No quadro atual, tal como descrito na se¢io anterior, 0 monitoramento da
aplicacio dos recursos e da execucio dos projetos envolve um conjunto de atores:
técnicos do DMM e dos agentes financeiros realizando inspecoes e levantamento
de dados in loco, funciondrios da Transpetro verificando o cumprimento de
cronogramas e oferecendo assessoramento para a melhoria dos processos produtivos,
e técnicos do MPOG acompanhando e auxiliando nos trAmites burocréticos para

33. De acordo com estudo apresentado pelo BNDES, a inadimpléncia do setor maritimo era alta, na ordem de 30%,
quando comparado com os demais setores, da ordem de apenas 2% (Barat et al., 2013). De 1985 a 1989, inimeros
contratos de construcao foram paralisados, alguns estaleiros pediram concordata e a maior parte dos armadores
tornou-se inadimplente com o FMM.

34. Em caso de faléncia ou ndo entrega, o contrato garante que a Transpetro possa assumir a area do estaleiro em
comodato para concluir a obra.

35. De acordo com a CPI Sunamam, em 1980, a autarquia contava com apenas um engenheiro naval, mesmo sendo
uma instituicdo que operava US$ 1 bilhdo ou mais por ano. Todos os depoimentos da CPI indicam uma auséncia de
métodos racionais e de controle, além de pessoal destinado para este exercicio.
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a implementacio das agoes, por meio das salas de situagao do PAC. Além destes,
identificou-se ainda a atuagao dos 6rgaos de controle, como a CGU e 0 TCU, na
auditoria da aplicagao dos recursos do FMM. Dessa forma, o arranjo atual apresenta
instrumentos e processos potencialmente mais eficazes na protegao dos recursos
publicos e na garantia de seu emprego para as finalidades elegidas.

Tal como afirmou o diretor do DMM:

Hoje, a inadimpléncia ¢ praticamente zero e, caso acontega, o risco cai sobre o agente
financeiro e ndo sobre o Fundo. Além disso, os projetos tém maior qualidade do que
os do passado. Fazemos toda uma verificacio de precos de mercado, temos mantido
um banco de dados por setor para evitar problemas com sobre ou subprego. Como o
agente financeiro assume o risco ele passa a fiscalizar melhor seus empréstimos, pois
tem que garantir o retorno (...). Hoje, se cortou as brechas para que o recurso nio
seja mal aplicado (...) e o financiamento nao é mais a fundo perdido como era na
Sunamam. Nesse esquema o CDFMM cumpre mais um papel de avaliar os projetos.
Com isso, 0 arranjo atual mudou completamente em relagio ao passado (entrevista
em 10 de outubro de 2012).

4.1.2 Ampliacdo das capacidades politicas

Certamente, ¢ em relagao a dimensao das capacidades politicas que se percebem
as diferen¢as mais marcantes entre o arranjo atual e aquele do passado. No arranjo
burocrdtico-autoritdrio, identificou-se que os mecanismos de interagao entre atores
se restringiam aos contatos entre empresarios e técnicos da Sunamam por meio de
processos pouco conhecidos ao publico, prejudicando, assim, a transparéncia e a
legitimidade das decisoes e agoes governamentais na drea.

No arranjo atual, conforme descrito, percebe-se significativa ampliagao das
relacoes entre Estado e sociedade, no acesso s esferas decisérias ou de controle
sobre a politica. Primeiramente, destaca-se a necessidade de autorizagao politica
(caso do aumento do limite de endividamento da Transpetro) e consequente
discussao das iniciativas para o setor no Senado Federal. Em seguida, as decisoes
sobre financiamento de projetos, antes restritas & burocracia (Sunamam), passam a
ser submetidas a um 6rgao colegiado (CDFMM) com participagio de empresdrios
e trabalhadores do setor. Destaca-se também a atuagao dos érgaos de controle na
produgio e publiciza¢io de informagoes sobre a aplicagao dos recursos envolvidos.
Por fim, verificaram-se possibilidades de consulta a populagio afetada pelos
impactos socioambientais das intervengées geradas pela politica (construgao de
novos estaleiros), por meio das audiéncias pablicas no processo de licenciamento,
implicando a atengio aos direitos e interesses de grupos vulnerdveis, como indigenas
e outros povos tradicionais.
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O arranjo politico-institucional que sustentou a politica de fomento a indus-
tria naval no Brasil no seu apogeu, entre 1960 e 1980, foi o reflexo do insulamento
burocrético e das relagdes pouco transparentes entre burocratas e elites empresariais
que marcou o periodo burocritico-autoritdrio (Loureiro, Olivieri e Martes, 2010).
O arranjo politico-institucional estabelecido nos tltimos anos apresenta-se permeado
pelas institui¢des e pelos processos que caracterizam a ordem democrdtica no Brasil
p6s-1988, incorporando relagdes com o sistema politico-representativo e com as
demandas e reivindicagdes de grupos da sociedade civil, sejam eles empresarios,
trabalhadores, ou das populagées afetadas pelos investimentos. Assim, a retomada
das politicas governamentais de apoio e fomento a revitalizagao da industria naval
no Brasil, nos anos 2000, ¢ marcada por um arranjo que, potencialmente, apresenta
mais capacidades politicas para a compatibilizagao dos diversos interesses.

4.2 0 arranjo formal em contraste com sua operacgao pratica

Até o momento, este capitulo se concentrou na dimensio formal do arranjo
politico-institucional constituido para viabilizar a revitalizagao da industria naval
no Brasil. Uma estratégia de andlise relevante ¢ aquela que busca contrastar a
definigio formal do arranjo, tal como prescrito nos atos normativos (i the books),
com a sua operagao concreta e cotidiana na prdtica (in action). Tal contraste se faz
necessério, sobretudo, diante das “novidades” observadas na comparacio entre o
arranjo atual e o passado. Diante da incorporagao ao arranjo politico-institucional
de processos de autorizagio politica, tomada de decisio participativa e de controle
e transparéncia na gestao de recursos, cabe indagar sobre as formas que eles interferem
efetivamente no funcionamento da politica. Isto é, até que ponto a ampliagao de
oportunidades para o envolvimento por parte de atores sociais e politicos tem
gerado tensoes e obsticulos a implementagao da politica ou tem contribuido para
o aprimoramento e a qualidade da agao estatal na drea?

Assim, nesta subse¢ao pretende-se aprofundar a andlise sobre o papel efetivo
que tiveram as institui¢des democrdticas (formas de participagao da sociedade civil
e relagio com o sistema politico-representativo) na operacio do arranjo atual de
implementagao das iniciativas voltadas para a revitalizagao da industria naval.
Em geral, percebe-se que as “novidades” do arranjo atual estao de fato presentes
e atuantes, mas ainda encontram vdrias limitagées na realizagao do seu potencial
democratizante. Dessa maneira, sua presenga e atuagio introduzem requisitos
de participagio, transparéncia e controle, mas nio a ponto de desestabilizar a
operagao do arranjo e seu controle pelo Executivo. Ao mesmo tempo, isto nio
quer dizer que nio tenham sido capazes de induzir aprimoramentos e revisoes
para melhoria do processo.
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4.2.1 Senado Federal

Para avangar os esforcos de revitalizagao da inddstria naval, o governo necessitava
de autoriza¢io do Senado Federal. Apés cinco meses de tramitagio, o pedido de
autorizago foi acatado exatamente como proposto pelo governo. A primeira vista,
este resultado poderia sugerir que a atuagao de parlamentares no processo tenha se
conformado a um padrio de passividade frente as proposigoes do Poder Executivo.
No entanto, uma andlise mais detida indica um significativo debate em torno da
politica para o setor, envolvendo pedidos de esclarecimentos e informagoes adicionais
a0 Executivo e langando bases para as atividades de controle externo sobre a aplicacio
dos recursos envolvidos.

No dia 28 de julho de 2006, o Senado Federal recebeu requerimento de
urgéncia da Presidéncia da Republica (Mensagem n° 204, de 20006) solicitando a
autorizagio do aumento do limite de endividamento da Transpetro em até R$ 5,6
bilhées para 0 PROMEE. Como o endividamento requerido superava 10% do ativo
permanente da companhia, cabia autorizacio pelo Senado Federal, de acordo com a
Resolugdo n° 96, de 1989, do Congresso Nacional, ao qual compete dispor “sobre
limites globais para as operagdes de crédito externo e interno da Unido, de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo poder publico federal e estabelecer
limites e condi¢des para a concessao da garantia da Uniao em operagées de crédito
externo e interno’.

A mensagem presidencial justificava o pedido alegando que, 4 época, a Transpetro
contava com frota envelhecida que atendia apenas 16% das necessidades de trans-
porte de carga da Petrobras, sendo a demanda restante atendida por afretamentos
estrangeiros.®® A iniciativa visava, pois, criar condigoes para a construcio de navios
no pais e sua operagao em bandeira brasileira, com repercussoes importantes nao
s6 para o Grupo Petrobras, mas, sobretudo, para a geracio de emprego e ampliacao
do investimento produtivo em diversas regides do pais.

A discussao do pedido tramitou inicialmente pela Comissio de Assuntos
Econdémicos (CAE), na qual obteve parecer favordvel a aprovagio pelo relator,
senador Romeu Tuma, do Partido Trabalhista Brasileiro de Sao Paulo (PTB-SP),
da base governista.”” Na sequéncia, o senador da oposicio, Tasso Jereissati, do
Ceara (PSDB-CE), solicitou a consultoria legislativa do Senado que realizasse um
relatério técnico sobre o caso. O relatério recomendou a nao aprovagao do pedido
sob o argumento de que uma série de questdes técnicas estava mal respondidas

36. Em 2006, a Transpetro possufa 51 navios com cerca de 2,5 milhdes de tpb, com idade média de 16,3 anos, os quais
deixariam de atender as normas internacionais nos anos seguintes.

37. Um dos principais argumentos favoraveis na andlise da comisséo foi o de “que o financiamento pretendido junto ao
Fundo da Marinha Mercante (FMM) representa importante mecanismo de apoio a construcdo de navios no Brasil e sua
operacdo em bandeira brasileira, pois seus encargos financeiros sao bastante atraentes, com juros que variam de 2,5 a
5% ao ano e prazos de pagamento de longo prazo, em até 20 anos, com caréncia de até quatro anos” (Brasil, 2006a).
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pela Transpetro. Sugeriu, ento, a necessidade de uma audiéncia com membros

da Petrobras, Transpetro e FMM, para respondé-las.

Na verdade, o que nio temos informagées suficientes é sobre a construgio desse
projeto. Infelizmente, nao obtivemos, por parte da Transpetro, dados para discutir
essa questdo. Por exemplo, é sabido por informagoes que nio chegam que haverd um
deficit do Fundo de Marinha Mercante, que é a dona do dinheiro do qual o BNDES
¢ repassador, de mais de R$ 1,8 bilhdo. (...) A pergunta que fica: Quem cobrird esse
deficiz: (...) E justo, como salientou o Senador Heréclito, que todos os recursos do
Fundo de Marinha Mercante, que é para financiar a industria naval brasileira, vio
para trés estaleiros apenas, sendo que um deles, Sr. Presidente, nio existe; trata-se
de um estaleiro virtual? (...)

H4 mais um ponto: o juro ¢ subsidiado. Quem ¢ que vai cobrir a diferenca desse
juro subsidiado? Juro de 2% ¢ um juro que nao existe no Brasil para ninguém: nem
para os Estados do Nordeste, nem para os Estados do Norte, nem para os Estados
do Centro-Oeste, nem para a agricultura, para ninguém. Ora, contrapoe-se: € justo
dar juro subsidiado para a industria naval? E. Queremos desenvolvimento. Por que
¢ que é mais justo do que para a agricultura, para a inddstria automobilistica, para a
industria de confecgio, que emprega mais mao de obra, por exemplo? (CAE, Tasso
Jereissati, PSDB-CE).

Diante da aprovaciao do pedido pela CAE, outro senador da oposigao,
Herdclito Fortes, do Partido da Frente Liberal do Piaui (PFL-PI), apresentou
requerimento®® para que o pedido também fosse analisado pela Comissao de
Servigos de Infraestrutura (CI), alegando ainda permanecerem duvidas. Na CI,
o pedido teve como relator o entdo senador Sergio Guerra, de Pernambuco
(PSDB-PE),* o qual solicitou ao Tesouro Nacional uma nota técnica (STN,
2006), que foi incorporada ao parecer do relator:

De acordo com a Nota da Secretaria do Tesouro Nacional, a Transpetro apresenta boa
estrutura financeira, ratificada pelos indices de liquidez corrente e geral e um baixo
nivel de alavancagem em sua estrutura de capital. Por fim, os saldos de caixa deverio
ser crescentes apds 2007 para fazer face aos servicos do financiamento.

Assim sendo, a Secretaria do Tesouro Nacional nio se opde & contratacio do referido
financiamento pela Transpetro. Exige, tao-somente, com manifesto na Nota n°® 1.580,
que o Grupo Petrobras proceda & compatibilizagio de seus investimentos com o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas pela LDO para os préximos exercicios

38. Requerimento n2 977 de 2006.

39. Apesar de presidente do principal partido de oposicdo ao governo, o senador Sergio Guerra tem sua base eleitoral
em um dos estados (PE) que vieram a receber grandes volumes de investimento, a partir das encomendas da Transpetro.
Em seu discurso, durante a reunido da Cl, ele declarou: "Sr. presidente, quero fazer duas ponderagdes. A primeira:
esse programa inclui a construcdo de um grande estaleiro em Pernambuco. Entendemos que investimentos, como, por
exemplo, o da refinaria em Pernambuco tem grande alcance econdmico, relevante efeito fiscal, mas praticamente nao
tem efeitos sociais. Contudo, a construcéo de um estaleiro multiplica muitas vezes o emprego, pois é capaz de aproveitar
mao de obra local e de integrar a produgéo local. Portanto, no mérito, eu nao alcancaria nenhum projeto melhor para
Pernambuco do que a construcao desse estaleiro”.



A Ver Navios? A revitalizacdo da industria naval no Brasil democratico 93

e que seja, oportunamente, concedida, pelo Ministério da Fazenda, excepcionalidade
para permitir & Transpetro contratar o referido financiamento, haja vista os limites
de contingenciamento de crédito estabelecidos pelo Conselho Monetdrio Nacional
(Brasil, 2006b).

O referido parecer foi entao transformado em projeto de resolugio e
submetido & votacio em plendrio, apds aprovagao de requerimento de urgéncia.
Na ocasido, a senadora Heloisa Helena, do Partido Socialismo e Liberdade
de Alagoas (Psol-AL), foi a Gnica a votar contra, mas alguns senadores, como
Aloizio Mercadante, do Partido dos Trabalhadores de Sao Paulo (PT-SP), da
base governista, e Herdclito Fortes (PFL-PI) e José Agripino, do Rio Grande
do Norte (PFL-RN), da oposi¢ao, ressaltaram a responsabilidade do Senado no
monitoramento da aplicagao dos recursos:

Trata-se de preocupacio baseada no histérico do setor da construgio naval e no antigo
Fundo da Marinha Mercante, objeto de vdrios desperdicios de recurso publico, de
m4 administragio e de prejuizos ao Erdrio, que todos aqui conhecem. Essa é uma
histéria que o Brasil ndo pode voltar a repetir. (...) O Senado tem a obriga¢io de
acompanhar muito de perto todo esse processo (Aloizio Mercadante, PT-SP).

O que quero sugerir a V. Ex3s? Que se crie, na Comissao de Infraestrutura, uma
Subcomissdo para acompanhamento permanente. Na medida em que o empréstimo
seja tomado, atendendo ao limite de endividamento que j4 aprovamos, que uma
Comissio ou uma Subcomissio do Senado vinculada & Comissao de Infraestrutura
faga 0 acompanhamento dos empréstimos tomados, das licitages feitas e dos navios
realizados, e, inclusive, da quantidade de empregos gerados e de navios produzidos
para atender ao interesse nacional (José Agripino, PFL-RN).

Assim, o acompanhamento da tramitagio do projeto revela duas faces do
papel exercido pelo Senado na configuracio da politica de revitalizagao da industria
naval brasileira. Por um lado, observa-se que o projeto foi debatido, autoridades do
Executivo foram chamadas a prestar informacoes e esclarecimentos, e levantaram-se
propostas de controle e monitoramento da aplicagio dos recursos, o que mostra
um papel ativo da casa legislativa neste processo que contribui para a montagem do
arranjo politico-institucional da politica, papel que nao foi exercido no passado, no
periodo autoritdrio-burocratico. Por outro lado, se se observam bem os argumentos
de alguns senadores anteriormente citados apresentando ddvidas, problemas e
deficiéncias da proposta, e se se considera o fato de que o projeto foi aprovado com
apenas um voto contrédrio, sem nenhuma alteracio a proposta original, identifica-se
um controle limitado exercido pelo Senado no processo analisado. Além disso,
as propostas citadas de monitoramento futuro sobre a aplicagao dos recursos que
contribuiriam para a transparéncia e a lisura do projeto votado nio aconteceram,
o que reforca este argumento. Identifica-se apenas um pedido de auditoria pelo
TCU no DMM, como se vera adiante.



94 Ressurgimento da Industria Naval no Brasil (2000-2013)

4.2.2 Orgaos de controle: TCU e CGU

O TCU e a CGU tém sido fiscalizadores ativos das iniciativas governamentais
votadas para a revitaliza¢io da industria naval, buscando cumprir tanto as solici-
tagoes de auditoria feitas pelo Congresso Nacional, no caso do primeiro, quanto
os seus mandatos como drgaos de controle externo e interno.* Tais esforcos de
auditoria tém cumprido papel importante no sentido da identificacio de falhas,
limitagoes ou até irregularidades nos processos de gestao, as quais em alguns casos
envolveram processos de aprimoramento das préticas de implementacio pelos
érgaos gestores no Ministério dos Transportes. Estas avaliagoes e as consequentes
indicagoes de melhoramento, associadas a penalizagoes no caso de descumprimento,
tém contribuido gradualmente, avalia-se, para a ampliacao das capacidades
técnico-administrativas do arranjo atual.

No caso do TCU, destaca-se o processo de auditoria conduzido em 2009 sobre
a aplicagio de recursos do FMM, o qual teve retorno, em 2011, para monitoramento
da implementagio das recomendacoes e determinagoes expedidas anteriormente.*!
Tal pedido originou-se de requerimento do entio senador Raimundo Colombo, dos
Democratas de Santa Catarina (DEM-SC), submetido & CAE, no qual se questionava
se estava havendo prejuizo ou nio nas contas do FMM, segundo os quais somente
em 2007, em um ano, havia-se investido o valor previsto para trés anos.

O Acordao n° 2.471/2009 do TCU, resultante da auditoria, indicou uma série
de pontos que requeriam providéncias pelos gestores, como: 7) o reduzido quadro de
técnicos responsdveis pela andlise de projetos;** 77) a precariedade dos pareceres
técnicos elaborados para subsidiar as deliberagbes do CDFMM, prejudicando o
julgamento de prioridades pelos conselheiros; 7i7) auséncia de um banco de dados
estruturado ou sistema de informagdes sobre as concessoes de financiamento, capazes

40. O TCU exerce papel de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo. Desde a Constituicdo Federal
de 1988 (CF/1988), 0 TCU vem expandindo sua atuagdo, antes focada no controle puramente contabil, e posteriormente
envolvendo também esforcos de avaliacdo (auditorias operacionais), levando em consideracdo a eficcia, eficiéncia e
efetividade dos atos administrativos. No caso da Controladoria-Geral da Unido (CGU), observa-se forte incremento da
atuacdo do 6rgdo nos anos 2000, com o aumento da transparéncia publica e dos processos regulares de tomada de
contas junto aos 6rgaos do Poder Executivo.

41. Além dessas, foram realizadas outras auditorias, tais como aquela conduzida, ainda no final dos anos 1990, sobre
a arrecadagao do AFRMM, e aquela que avaliou o edital de pré-qualificacdo ao processo licitatério de estaleiros para
a construcdo do primeiro lote de navios do PROMEF/Transpetro, em 2005. O alvo desta auditoria foram os critérios
de selecéo utilizados pelo edital, mas, principalmente, a incluséo no resultado final de participantes que nao haviam
conseguido a pontuacao necessaria conferida pela comisséo de licitacdo da pré-qualificacdo por ato de gestdo da
diretoria da Transpetro. O Acérdéo Legado n® 5.5971/2005 (TCU, 2005) gerado pelo processo alega que o processo
n&o obedeceu a principios importantes da Lei n2 8.666/1993, tais como o principio da competitividade, da isonomia, da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio. A Transpetro vem recorrendo judicialmente contra estas interpretacdes do TCU.
42. No momento da auditoria, apenas “dois técnicos foram responsaveis pela analise de cerca de 40 projetos aprovados
em 9 de outubro de 2008, na XV Reunido Ordinaria do CDFMM, tltima reunido realizada para apreciacéo dos projetos,
cujo total aprovado montou a quantia de US$ 4.575.405.692,76 (quatro bilhdes, quinhentos e setenta e cinco milhdes,
quatrocentos e cinco mil, seiscentos e noventa e dois ddlares e setenta e seis centavos)” (TCU, 2009, p. 6).
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de gerar relatérios gerenciais; e 7z) necessidade de mais interacio e troca de informagoes
entre agentes financeiros e 0 DMM para o acompanhamento das concessoes.”

A auditoria do TCU ensejou mudangas importantes na estruturagio e nas praticas
de gestao do DMM que puderam ser verificadas pela auditoria de monitoramento
conduzida pelo préprio TCU em 2011 (TCU, 2011). As entrevistas realizadas pela
pesquisa com os auditores e funciondrios do Ministério dos Transportes também
corroboraram tal avaliagio. A maior parte das determinagdes foi cumprida (total
ou parcialmente) ou estdo em fase de cumprimento. Quanto a questao de pessoal,
o DMM passou a contar com mais vinte profissionais provenientes do concurso de
analista de infraestrutura de 2010, dos quais, dez, com formacgio em engenharia,
passaram a se dedicar a avaliagio de projetos e elaboragao de pareceres técnicos.
Previa-se, também, curso de especializagao para capacitacio destes engenheiros
na elaboragio de pareceres sobre projetos de construgao naval. A par disto, os
normativos que especificam os critérios de avaliagao das propostas foram revistos.
Finalmente, o DMM adotou metodologias modernas para aprimorar a coleta
de informagoes e acompanhamento dos pedidos de financiamento. A percepgao de
empresdrios e trabalhadores do setor, entrevistados para esta pesquisa, ¢ a de que,
nos ultimos anos, a equipe do DMM nio s6 cresceu como vem melhorando suas
andlises de projetos.

Assim, conclui-se, a atuagio dos 6rgaos de controle tem demonstrado a impor-
tancia do escrutinio do processo por atores externos. Tais atividades tém produzido
informagoes publicas sobre a atuagao dos érgaos gestores da politica, ampliando a
transparéncia do processo, mas, sobretudo, contribuindo para o aprimoramento
crescente dos instrumentos de gestao e implementacio da politica.

4.2.3 CDFMM

A partir de 2004, o arranjo politico-institucional que viabiliza a implementagao
das agoes de revitalizacio da industria naval passou a contar com a participagao de
representantes dos interesses de empresdrios e trabalhadores do setor nas decisoes
sobre os projetos a serem financiados com recursos do FMM. Dessa maneira,
o CDFMM se tornou o principal férum de interagio e debate entre os atores
diretamente interessados. E bem verdade que a participagio dos sindicatos de
empresdrios e trabalhadores do setor é minoritdria (38%) quando comparada a dos
representantes de érgaos governamentais (62%). Mas, tal como mencionado por
um entrevistado que acompanha o conselho desde antes da introdugio dos atores
nao governamentais, “quando o Conselho era s6 governo, a visao era sé governo.
Hoje temos a visao mais completa, diversificada, envolvendo a inddstria, armadores
e trabalhadores. Ele ndo tem um desejo inico, mas sim uma visio multifacetada,

43. Alguns desses pontos também foram identificados em CGU (2008, 2009).



9% Ressurgimento da Industria Naval no Brasil (2000-2013)

envolvendo o governo e o mercado” (entrevista em 15 de outubro de 2012).
Assim, o conselho tem a capacidade potencial de aumentar a transparéncia e o
compartilhamento de informagées a um conjunto variado de atores, qualificando
os projetos e as decisoes tomadas sobre financiamento.

No entanto, ¢ possivel identificar que, em seu processo de estruturagao e
institucionaliza¢do, alguns limites se interpuseram 2 realizacio desse potencial.
Por exemplo, até pouco tempo as reunives do CDFMM nio eram frequentes —
o conselho chegou a ficar mais de um ano sem se reunir. Isto acarretou baixa
previsibilidade da concessao de prioridade para os financiamentos, como também
fez com que as poucas reunides realizadas ficassem sobrecarregadas com o volume
de pedidos, prejudicando a adequada avaliagio destes. Tal como revela a tabela 1,
somente a partir de 2012 0o DMM assumiu o compromisso de realizar as reunides
do CDFMM a cada trés meses.

TABELA 1

Numero de reunides do CDFMM por ano
Ano 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Numero de reunides realizadas 2 1 1 0 2 4

Fonte: CDFMM (2007-2012).

Em 2009, a auditoria do TCU constatou que, entre 2007 e 2009, o conselho
“concedeu prioridades de financiamento a todos os projetos que, apds analisados
pelo DMM, foram encaminhados” (TCU, 2009, p. 7, grifo nosso). Além disso, a
mesma auditoria identificou que, em 2006, os pedidos submetidos pela Transpetro
para a constru¢do das 26 embarcagoes relativas ao primeiro pacote de encomendas
do PROMEEF nio foram “devidamente analisados” pelo CDFMM. Ao encaminhar
o pedido, a Transpetro informou no processo que “os projetos jé tinham cumprido
todos os trimites legais exigidos e que possiveis alteragoes fundamentadas no Artigo 9°
da Portaria 90/2005 poderiam inviabilizar todas as negociagoes até entio realizadas”
(TCU, 2009, p. 17). Estas informagdes foram tomadas com estranheza pelos auditores,
o que indicaria uma incapacidade do CDFMM em realizar avaliagoes criteriosas dos
pedidos de financiamento e explicitar as tensoes entre os seus conselheiros, os quais
teoricamente deveriam representar interesses distintos (por exemplo, armadores,
estaleiros, trabalhadores, governo etc.).

No entanto, por meio de entrevistas para esta pesquisa, pdde-se identificar
que a plena aprovagao dos pedidos no CDFMM se deve, em grande parte, ao fato
de que eles sao discutidos, revistos e aprimorados antes de serem submetidos ao
colegiado. Segundo relatou um representante dos armadores, o projeto entra no
DMM um ano antes de ser discutido na reuniao do CDFMM. A equipe do DMM

analisa, pede revisoes, chama para reuniées. Assim, quando chega ao conselho, o
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projeto estd maduro, pois se o projeto for rejeitado, ndo obtém a priorizagio e fica
mais dificil conseguir o empréstimo sem isto (entrevista em 30 de outubro de 2012).

Ademais, o secretdrio executivo do CDFMM relatou que nas reunioes hd
sempre tensio entre armador e construtor (estaleiro): “armadores querem que as
embarcagdes sejam construidas a menor custo para serem compradas com melhor
preco no momento da entrega; estaleiros querem elevar sua margem de lucro na
construcio da embarca¢iao”. Além deles, hd também a visio dos trabalhadores,
que se preocupam em garantir que a tripulacio seja de brasileiros, em face da
internacionalizagdo do setor. Mas o interesse de todos na viabilizagao dos projetos
¢ maior. “Sao poucos players, eles se complementam e uns precisam dos outros”
(entrevista em 10 de outubro de 2012).

A analise do contetdo das atas das reunioes do CDFMM, realizadas entre 2007
e 2012, permitiu verificar que os pedidos de vistas ou de esclarecimentos sobre os
pedidos de financiamento sao frequentes, sobretudo nos anos recentes. Isto indica
que o conselho tem criado oportunidades para os diferentes atores questionarem os
projetos a partir de suas distintas perspectivas. Ao mesmo tempo, em praticamente
todas as reuniodes, funciondrios do DMM apresentam o fluxo de caixa do FMM,
indicando os compromissos realizados e os recursos disponiveis para os préximos
anos. Assim, verifica-se que 0o CDFMM tem permitido que atores estratégicos do
setor (trabalhadores, empresdrios e burocratas de diferentes dreas) tenham acesso a
informagoes criticas e possam participar das decisoes sobre a aplica¢io dos recursos.
Conforme relatou um representante de sindicato de trabalhadores,

Uma vez pedimos para entender melhor os custos de um estaleiro. Dai o Sinaval
se comprometeu a apresentar um panorama comparativo Brasil x mundo de custos
para podermos acompanhar a curva de aprendizado. O conselho serve para este tipo
de didlogo. (...) O conselho discute também os aspectos contdbeis e financeiros do
FMM, para vermos a disponibilidade de recursos e aprovarmos novos compromissos
ou nio (entrevista em 31 de outubro de 2012).

Assim, percebe-se que o CDFMM, ainda que enfrentando dificuldades, estd
a caminho de realizar o seu potencial como érgao participativo e deliberativo,
responsdvel pela andlise de projetos para a tomada de decisdes compartilhadas sobre
a concessdo de financiamentos. Aprimoramentos sio perceptiveis e tém garantido
que o conselho cumpra, no minimo, o papel de viabilizar o didlogo entre atores
do setor e atores governamentais, ampliando a transparéncia e publicizagio de
informagoes. Tal como constatado pela auditoria do TCU,

podemos conclusivamente afirmar que para todos os projetos para os quais foram
concedidos financiamentos foi dada a devida publicidade dos feitos. Sao publicadas
Resolugoes no Didrio Oficial da Uniao, onde consta um resumo dos valores envolvidos
no projeto, o favorecido e o local de construgao das embarcagées (TCU, 2009, p. 7).
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4.2.4 Ibama e/ou licenciamento

A instalagao de empreendimentos como um estaleiro naval tem o potencial de
provocar impactos socioambientais negativos. Neste sentido, a legislagao atual
prevé a obrigatoriedade do licenciamento ambiental, um processo que analisa as
caracteristicas da instala¢io e da operagao destes empreendimentos, observando
seus impactos e verificando o cumprimento de normas de protegao ambiental e
direitos das populacoes envolvidas. No nivel federal, cabe ao Ibama a concessao
de tais licengas em trés modalidades — prévia, de instala¢io e de operagao — apés
a andlise dos Estudos de Impacto Ambiental (EIAs) e de Relatérios de Impacto
Ambiental (Rimas) encaminhados pelos empreendedores.*

O processo de licenciamento cria oportunidades para que projetos de insta-
lagio de grandes infraestruturas, comumente baseados em consideragdes técnicas
e econdmicas, sejam avaliados a partir de uma perspectiva que valoriza a protegao
ambiental, o uso sustentdvel dos recursos naturais e a garantia de direitos das popu-
lagoes imediatamente afetadas. Para além do exame dos EIAs-Rimas pelos técnicos
do Ibama, tal avalia¢do envolve também a realiza¢do de audiéncias publicas com
a populagio local e consultas a outros 6rgaos estatais responsdveis por politicas e
garantia de direitos em segmentos especificos. Assim, o processo de licenciamento
confronta interesses econémicos com direitos e prote¢oes ambientais, sociais
e culturais. Tal como descrito por uma técnica do Ibama: “Todas as expectativas
e interesses desdguam no processo de licenciamento”.

A audiéncia publica tem por finalidade “expor aos interessados o contetido do
produto em andlise e do seu referido RIMA, dirimindo ddvidas e recolhendo dos
presentes as criticas e sugestoes a respeito” (Brasil, 1987).% Participam das audiéncias
publicas a comunidade local, empresdrios, 0 MP e outros atores afetados pelo — ou
interessados no — empreendimento. Apds a audiéncia, o 6rgao licenciador poderd
solicitar esclarecimentos ao empreendedor decorrentes desta.

44."0 EIA é um documento técnico-cientifico composto por: Diagnéstico ambiental dos meios fisico, biético
e socioecondmico; Andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas; Defini¢do das medidas
mitigadoras dos impactos negativos e elaboracdo de medidas mitigadoras dos impactos negativos; e Programas de
Acompanhamento e Monitoramento. O RIMA é o documento publico que reflete as informagdes e conclusdes do EIA
e é apresentado de forma objetiva e adequada a compreensdo de toda a populagdo”. Disponivel em: <http://www.
ibama.gov.br/licenciamento>. Acesso em: 28 jan. 2013.

45. Segundo a legislacdo, a audiéncia deve ocorrer em local acessivel ao publico; ela deve ser dirigida pelo repre-
sentante do 6rgéo licenciador, que deve fazer uma exposicao objetiva do projeto e do seu respectivo Relatério de
Impacto Ambiental (Rima). Apds esta exposicao, abrem-se as discussdes aos interessados presentes. Como produto
final, a audiéncia gera uma ata, na qual s&o anexados todos os documentos escritos e assinados que forem entre-
gues ao presidente dos trabalhos durante a secdo. “A ata da(s) audiéncia(s) publica(s) e seus anexos servirdo de
base, juntamente com o RIMA, para a analise e parecer final do licenciador quanto a aprovacdo ou ndo do projeto”
(Brasil, 1987). Ap6s a realizacdo da audiéncia, inicia-se uma analise da viabilidade ambiental visando a emisséo
da licenca prévia ao empreendimento. A andlise é realizada “por uma equipe multidisciplinar que contempla as
areas de conhecimento envolvidas (meios fisico, biotico e socioecondmico) e considera-se também, nesta analise,
as contribuices colhidas nas audiéncias publicas” (Ibama, 2012).
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Criticas ao processo de audiéncias publicas dizem respeito: i) a auséncia
de critérios quanto a metodologia a ser utilizada; e 7) ao fato de elas ocorrerem
ap6s a produgio do EIA, impedindo que a populacio debata sobre o que deve ser
estudado, as informagoes relevantes que devem ser apresentadas pelo empreendedor
ou as a¢oes mitigatdrias dos empreendedores que interessam a comunidade.
Assim, a sociedade civil e o Ministério Pdblico Federal (MPF) tém considerado as
audiéncias um “mero exercicio de formalidade processual, servindo exclusivamente
para legitimar decis6es anteriormente deliberadas” (Omoto, 2005). No entanto,
como alegam técnicos do Ibama entrevistados para esta pesquisa, as audiéncias tém
funcionado bem no seu papel de informar a populagao sobre os empreendimentos
e promovem um espago aberto para a exposi¢io de opinides divergentes.*

Além das audiéncias, outros 6rgaos estatais sio chamados a se manifestar
e apresentar posicionamento quanto ao estudo ambiental de cada projeto sob
licenciamento, entre eles: 7) a Funai para o componente indigena; 77) a FCP para
o componente quilombola; 777) o Instituto Chico Mendes (ICM-Bio) para questoes
atinentes a unidades de conservac¢io; i) o Iphan; v) o Instituto Nacional de
Colonizagio e Reforma Agraria (Incra) para questoes envolvendo assentamentos;
e, por fim, vi) a Fundagio Nacional de Saide (Funasa) e o Ministério da Saide
(MS). As manifestagoes destes 6rgaos devem apontar a existéncia de dbices que
impecam o prosseguimento do processo de licenciamento ou indicar as medidas
e condicionantes considerados necessdrios para suplantar os problemas identifi-
cados. Além deles, observa-se um papel ativo do MPE# No entanto, somente a
partir de 2011, a Portaria Interministerial n® 419 regulamentou a atuagio destes
6rgaos e entidades no processo de licenciamento de modo que suas contribuigoes
e posicionamentos pudessem ter um papel mais claro no processo (Brasil, 2011).

Observa-se que, na pritica, o licenciamento ambiental ¢ efetivo em promover
mudangas nas propostas originais e pode vetar determinados empreendimentos
por nao corresponderem as exigéncias ambientais e socioecondmicas. Um caso
recente no campo da industria naval ¢ o do Estaleiro Eisa, em Alagoas. Vérios
atores participam do seu processo de licenciamento em curso (entre eles o MPE a
Procuradoria Geral da Reptblica, o instituto ambiental estadual, a sociedade civil
ambientalista local, grupos politicos e econdmicos interessados nos beneficios
econdémicos do empreendimento etc.). Por meio de uma agao do MPE o Ibama

46. Além das audiéncias pUblicas, hd o mecanismo da consulta prévia aos povos indigenas e comunidades quilom-
bolas, quando afetadas por decisdes administrativas ou legislativas do Estado nacional ou por empreendimentos
que possam gerar impactos em seus territorios. Trata-se de um compromisso assinado pelo Brasil na Convencao
n2 169, da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), e que passou a ser mandatario, em 2004, por forca de
decreto presidencial (Decreto n¢ 5.051, 19 de abril de 2004).

47. Além da fase da licenca prévia, a legislacao prevé a participacdo dos 6rgaos envolvidos no processo de licen-
ciamento nas fases da licenca de instalacdo e operacdo, caso o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) solicite.
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passou a ser o 6rgao licenciador no lugar do instituto ambiental estadual que, até
ento, havia conferido o licenciamento prévio ao estaleiro. O Ibama nao conferiu
a licenga prévia, pois a proposta locacional original afetava importantes dreas de
mangue. Assim, o empreendedor precisou transferir sua proposta original para
outro local e apresentar um novo EIA-Rima. Atualmente, o Ibama estd avaliando
a nova proposta.

Como visto, o processo de licenciamento ambiental cria oportunidades para
que os projetos sejam confrontados com suas repercussoes nas dimensoes ambientais,
sociais e étnico-culturais. Contudo, questdes relativas a disputas de competéncia
entre o governo federal e os estados® e limitagoes na implementagio dos requisitos
do processo tém restringido o impacto concreto da etapa do licenciamento sobre
os investimentos do setor de construgio naval.

5 CONCLUSOES: O ARRANJO DE IMPLEMENTACAO, SUAS CAPACIDADES E 0S
RESULTADOS DA POLITICA

O arranjo politico institucional de implementagio das a¢oes de revitalizagao
da inddstria naval brasileira foi descrito e analisado comparativamente nas
secoes anteriores. Pdde-se identificar que o arranjo atual, quando comparado
a0 que vigorou no passado, apresenta mais capacidades, tanto politicas quanto
técnico-administrativas. Ademais, ao comparar o desenho formal do arranjo e
sua operagdo prdtica, verifica-se que, apesar de as novas capacidades politicas
adquiridas encontrarem dificuldades na realizagao plena do seu potencial, sua
operagio de fato tem criado oportunidades para a participa¢do de um conjunto
mais amplo de atores (politicos e sociais) na implementagao da politica, além
da publicizagao e transparéncia das informagoes.

Conclui-se com reflexdes acerca da relagao entre as caracteristicas de operagao
do arranjo e seus efeitos sobre os resultados produzidos (outputs). Isto significa
que as caracteristicas do atual arranjo e sua operagio concreta tém implicagoes
para os resultados da politica em tela? E certo que ainda é cedo para uma ava-
liagao compreensiva dos resultados das iniciativas de revitalizagao da industria
naval no Brasil, pois ela ainda estd em curso e somente com o tempo se poderd
dizer se os objetivos de estimular uma industria nacional com competitividade
internacional foram alcangados. No entanto, ¢ possivel tirar algumas conclusoes

48. No que tange a construcao de estaleiros, em um primeiro estagio do licenciamento, é realizada uma avaliagao de
competéncias para se verificar se o 6rgdo responsavel pelo licenciamento seré o ¢rgdo federal ou os 6rgdos estaduais.
No entanto, a maioria dos casos de licenciamento de estaleiros cabe aos 6rgédos estaduais, de acordo com técnicos do
Ibama. "0 Ibama atua, principalmente, no licenciamento de grandes projetos de infraestrutura que envolvam impactos
em mais de um estado e nas atividades do setor de petrdleo e gas na plataforma continental” (Disponivel em: <www.
ibama.gov.br>. Acesso em: 30 jan. 2013). "0 licenciamento é basicamente uma atividade a ser exercida pelo Poder Publico
estadual. As autoridades federais somente podem atuar em casos definidos, ou supletivamente & autoridade estadual.
Os municipios poderdo complementar, no que couber, as exigéncias dos 6rgaos estaduais para atender necessidades
locais” (Antunes, 2010, p. 104).
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por meio da comparacio entre a relagio do arranjo do passado e seus resultados
com a relacio entre as caracteristicas de operagao do arranjo atual e os resultados
observéveis até o presente.

Como se pdde observar nas se¢oes anteriores, o arranjo do passado era marcado
pela concentragio das atividades de planejamento, gestao do fundo, tomada de
decisoes e monitoramento de projetos na Sunamam, autarquia ligada ao Ministério
dos Transportes, a qual contava com ampla autonomia para a execugio da politica.
E verdade que, por um lado, esta concentragio de competéncias facilitava a
coordenagio e integragio das diversas etapas do processo. Mas, por outro, como
se viu, sobrecarregava a agéncia com tarefas que iam além da sua capacidade
técnico-administrativa existente. Relatos histéricos ressaltam deficit de capacidade na
gestao dos planos, na avaliagio e no monitoramento dos projetos agraciados com
financiamento publico e na gestio do FMM.

Além disso, o arranjo do passado nio dispunha de mecanismos de interagao
com atores politicos e sociais diretamente interessados (como sindicatos de traba-
lhadores e popula¢oes locais afetadas) e outros atores burocriticos (como 6rgaos de
controle, regulagio etc.). Isto fazia com que a implementagio da politica corresse
de forma insulada, envolvendo relagées pouco transparentes entre técnicos da
burocracia e empresdrios do setor, prejudicando a publiciza¢io de informagoes e
o acompanhamento puiblico. Mesmo que nio possam ser tomadas como causas
Gnicas ou primordiais, tais caracteristicas criaram condigoes e oportunidades para
os desvios e md utilizacdo de recursos observados. Nao foram poucos os casos em
que empréstimos foram concedidos a estaleiros inadimplentes e que ndo tinham
condigoes de executar os projetos. E a precariedade do monitoramento da execugio
dos financiamentos também contribuiu para que muitos projetos nao gerassem
os frutos pretendidos, provocando prejuizos nio despreziveis ao erdrio. Isto tudo
resultou em acusagoes de locupletamento de autoridades governamentais, armadores
e industriais que derivaram em CPI no Congresso Nacional e a consequente extin¢io
da autarquia no final da década de 1980.

Diferentemente, o arranjo atual é marcado pelo envolvimento de um conjunto
de atores e pela desconcentragao de atribuigdes entre eles. Uma autarquia da admi-
nistragao indireta nao é mais responsavel pelo planejamento setorial, tal como nos
moldes do passado. O mecanismo de estimulo e coordenagio das demandas do setor
privado sao as encomendas da Transpetro. As demais etapas do processo, envolvendo
a avaliagio de pedidos e tomada de decisao sobre financiamentos, a gestaio do FMM
e 0 monitoramento da execugio financeira e fisica dos projetos encontram-se distri-
buidas entre os atores envolvidos no arranjo. Isto é, ainda que as avaliacoes técnicas

49. A crise do setor nos anos 1980 e 1990 foi também muito influenciada pelo contexto macroeconémico e fiscal do
pais (Brasil, 1985).
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dos pedidos de financiamento sejam responsabilidade do DMM, cabe ao CDFMM
as decisoes finais sobre a priorizagio de projetos. Além disso, compete ao conselho o
acompanhamento, a verificagao e aprovagao das contas do FMM. O monitoramento,
por sua vez, passa a ser conduzido por multiplos atores — DMM, agentes financeiros e
Transpetro —, garantindo que todos os projetos estejam sob a observacio de distintos
olhares. Finalmente, o risco das operagdes passou a ser plenamente assumido pelos
agentes financeiros, protegendo o erdrio no caso de eventual inadimpléncia.

No que tange as caracteristicas do arranjo atual que lhe permitem mais
capacidade politica, destaca-se, como fatores de transparéncia e abertura ao
escrutinio publico, o fato de o programa ter sido submetido a discussio e aprovagao
do Senado, a atuagio dos 6rgios de controle e a participacao de representantes
dos sindicatos de trabalhadores e empresirios no CDFMM. Este conjunto de
caracteristicas faz com que a implementagao da politica no contexto atual ocorra,
nao sé envolvendo vérios atores e suas distintas capacidades mas, sobretudo, sob
a atencdo e observagao de atores governamentais (acompanhamento do PAC),
6rgaos de Estado (CGU, TCU, Ibama etc.) e organizagoes da sociedade civil (como
sindicados e associagoes locais). Assim, somados os fatores associados & ampliagao
das capacidades técnico-administrativas e politicas, hd razdes para esperar que os
recursos publicos sejam mais bem aplicados, prevenindo desvios e a nao execugio
dos projetos financiados (rent-seeking), ¢ também a captura dos agentes pablicos
pelos interesses privados, criticas comuns as iniciativas de intervencio do Estado
na economia ou de politicas publicas de cardter desenvolvimentista.’

Este estudo sobre o arranjo politico-institucional da revitalizagao da inddstria
naval no Brasil se motivou pela compreensio sobre como se dd a implementagao
de uma politica com tragos tipicamente desenvolvimentistas em um contexto
democrdtico, marcado por requisitos de transparéncia, participagao social, controles
burocrdticos e mais envolvimento de atores politicos. Na literatura atual, pode-se
encontrar posi¢oes que: Z) advogam pelas sinergias existentes entre instituigoes
democriticas e desenvolvimento, ressaltando a qualidade e legitimidade de decisoes
compartilhadas; e 77) argumentos que enfatizam os conflitos, impasses e obstdculos
a0 desenvolvimento acelerado decorrente da incorporagio de um amplo conjunto
de atores nos processos decisérios e da multiplicacio dos pontos de veto (controles
politicos e burocrdticos).

O estudo do caso da revitalizagao da industria naval sugere abordar esses
argumentos teéricos com mais cautela e aponta no sentido de se entender melhor

50. £ perceptivel hoje a existéncia de atrasos nas encomendas de embarcac6es aos estaleiros nacionais. Tais atrasos tém
provocado repercussGes negativas e alguma inseguranca no setor. No entanto, a quebra de contratos de financiamento
e construcdo ainda ndo se apresenta como fendmeno significativo. Além disso, esta analise ndo enfoca os impactos das
aces governamentais sobre a produtividade e competitividade do setor nos préximos anos. Assim, ndo se pode avaliar
aqui em que medida se realizara ou ndo a desejada curva de aprendizado da indUstria naval nacional.
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as condicoes sob as quais sdo provocadas “sinergias” ou “conflitos”. Por um lado,
a investigagio demonstrou que a vigéncia de mecanismos de controle politico e
burocritico, participagio e transparéncia nao tém criado obstdculos & implementagao
das acoes. Apesar de serem submetidas ao escrutinio do Senado Federal, as auditorias
dos 6rgaos de controle e a participagio dos sindicatos (empresas e trabalhadores)
na tomada de decisao, as agoes de apoio a revitalizagao da industria naval tém sido
executadas em nivel bastante satisfatdrio, dado o volume de investimentos e recursos
transacionados nos tltimos anos, a par do crescimento da produg¢ao e do emprego
no setor. Ademais, em alguns casos, observou-se que a interferéncia destes processos
tem deflagrado melhorias e aperfeicoamentos na gestao da politica — por exemplo,
o fortalecimento dos processos de avaliagdo e monitoramento. Assim, é certo falar
que, em relagdo ao passado, verifica-se mais “oxigenac¢io” da burocracia estatal e
sinergias nas suas relagoes com atores politicos, sociais e econdmicos. A criagio
de mecanismos complexos de coordenagio e implementagio, com a constituigao de
espagos de negociagao entre atores, novas formas de monitoramento, e suas imposi-
coes de transparéncia, e as exigéncias de prestacio de contas e controle por parte da
sociedade civil impostas pelo contexto politico-institucional brasileiro pés-CF/1998,
no caso em estudo, resultou na ampliacio das capacidades do Estado.

Por outro lado, a pesquisa também indicou limitagdes no exercicio do
potencial pleno desses mecanismos voltados a tornar a burocracia executora mais
aberta aos interesses de diversos atores na sociedade, seja na relagio entre governo
e sociedade civil no CDFMM, nas arenas deliberativas do Congresso Nacional,
seja nos processos regulatdrios, como no caso do licenciamento, voltados a garantir
direitos e protecoes a grupos minoritdrios. Tal como relatado, todos apresentaram
desempenho que pode ser considerado aquém ao previsto nas suas competéncias
estatutdrias. Ainda que tais instAncias tivessem uma atuagao mais intensa, avalia-se
que os niveis de conflito de interesse — seja no caso dos partidos de oposi¢io no
Congresso, nas tensdes entre estaleiros, armadores e trabalhadores no conselho,
seja das associagdes e dos grupos locais nas audiéncias publicas — nao resultariam
em impasses, bloqueios ao processo e paralisagdes, dado que o tipo de politica em
questéo tende a produzir resultados de soma-positiva (amplia¢io do investimento,
do emprego e da promocgio de desenvolvimento em diversos estados).

Compreender com mais profundidade as relagées entre a vigéncia de insti-
tuigoes democrdticas e a implementacio de politicas de desenvolvimento requer,
assim, comparagdes entre diferentes politicas e suas condicoes de execugao. Estas
tendem a variar de setor para setor, em funcao das diferentes trajetdrias histéricas,
institui¢des, bases econdmicas, atores e coalizdes politicas. Este estudo de caso é
uma contribui¢do neste sentido.
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CAPITULO 3

INVESTIMENTOS E FINANCIAMENTOS NA INDUSTRIA NAVAL
BRASILEIRA 2000-2013

Carlos Alvares da Silva Campos Neto*

1 PROGRAMAS DE ENCOMENDAS DE EMBARCACOES DA PETROBRAS

A navegacio de apoio offshore fornece o suporte logistico as unidades de exploragao
e producio de petréleo realizadas no mar. Este apoio logistico ¢ feito, também,
por helicopteros para transportar pessoas ou pequenas cargas, mas ¢ pelo mar que
se concentra sua parte principal, levando as unidades de exploragio e produgio os
insumos necessdrios a operagao destas.

Entre os servigos prestados pelas embarca¢des de apoio offshore, podem-se citar
os diversos servigos de montagem e lancamento de equipamentos e tubulagdes,
suprimento e apoio logistico diversos, manuseio de ancoras, tubulacio e cabos
variados, apoio a servicos de manutengio em plataformas e estruturas submersas,
combate a incéndios e vazamentos de éleo e outros. De inicio, as embarcacoes de
apoio offshore eram unidades relativamente simples, mas com o passar do tempo
estas embarcagoes foram se tornando mais potentes e sofisticadas, com maior
contetido tecnolégico e valor agregado. Consequentemente, seu prego médio subiu,
e atualmente podem custar mais de R$ 200 milhoes.

Como apresentado no primeiro capitulo do livro, a indtstria naval brasileira
teve atuagdo pujante nas décadas de 1960 e 1970 e inicio dos anos 1980. A crise
da divida externa, as graves restri¢oes fiscais enfrentadas pelo governo federal e os
desacertos de gestio no Fundo de Marinha Mercante (FMM) fizeram que esta
industria entrasse em colapso nas duas décadas seguintes. Apenas a partir de 1999,
com a implanta¢io do primeiro programa de apoio a industria naval, offshore e
navipecas (contratagio de embarcagdes de apoio maritimo a plataformas), por
parte da Petrobras, tem inicio o seu soerguimento. A Petrobras é, de longe, a maior

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagao, Regulacdo e Infraestrutura
(Diset) do Ipea.

1. Existe uma significativa variacdo nos precos das embarcaces de apoio maritimo, dependendo de sua complexidade e
dos equipamentos embarcados (contetido tecnoldgico). Desta forma, um Anchor Handling and Tug Supply (AHTS) custa
em média R$ 250 milhdes; um Pipe-Laying Platform Supply Vessels (PLSV) tem preco médio de R$ 350 milhdes; um
do tipo Multipurpose Supply Vessel (MPSV) tem seu valor em torno de R$ 280 milhGes; um Platform Supply Vessels
(PSV) tem preco médio de R$ 55 milhdes; e um navio de pequeno porte, como o Line Handling (LH) tem média de
preco de R$ 20 milhdes.
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empresa contratadora de embarcagdes e servicos de apoio maritimo no Brasil. Seus
programas de investimento e contratagdes de servigos perfazem valores préximos

a R$ 135 bilhoes até 2020.

A partir da década de 2000, o governo federal, atuando em conjunto com a
Petrobras, langou medidas de politica industrial, visando estimular o setor naval do
pais. Enquanto a Petrobras realizava grandes encomendas aos estaleiros nacionais,
a Unido atuou com exigéncias de porcentagem minima de contetido local nas
atividades de exploracio e produg¢ao; com incentivos fiscais; com a criagdo de um
fundo garantidor & inddstria; e com a concessio de crédito em condigoes especiais
de juros por meio do FMM.

O objetivo deste capitulo é apresentar e analisar os quatro programas
implementados pela Petrobras para apoiar e estimular a inddstria naval no Brasil,
a saber: o Programa de Renovac¢io e Ampliagio da Frota de Apoio Maritimo
(Prorefam); o EBN Petrobras (contratagao de servigos de frota dedicada a cabotagem
de petréleo e derivados); o Programa de Modernizagao e Ampliagao da Frota de
Petroleiros (PROMEF), administrado pela Transpetro; e as contratagoes de servicos
de plataformas e sondas maritimas. Serd feita uma breve apresentagao de outras
contrata¢oes de embarcacoes no Brasil, incluindo o Programa de Submarinos da
Marinha do Brasil (PROSUB). Outra secio é dedicada a andlise dos investimentos
no segmento de estaleiros. A se¢io 4 faz uma anélise dos principais resultados e
perspectivas dos financiamentos realizados as atividades da Marinha Mercante, por
meio do FMM. Por fim, apresentam-se as consideracoes finais.

1.1 Programa de Renovacao e Ampliacdo da Frota de Apoio Maritimo
(Prorefam)?
O Programa de Renovag¢io e Ampliacio da Frota de Apoio Maritimo (Prorefam)
foi o primeiro grande passo no processo de estimulo ao renascimento da industria
naval e offshore brasileira. Com o crescimento da producio e das instalagoes
produtoras em alto-mar, novas e modernas embarcacoes de apoio a atividade offshore
se fizeram cada vez mais necessdrias. Como decisdo de politica industrial, a Petrobras
passou a contratar no mercado nacional as embarcacoes de que necessitava e
necessitard. Trata-se de embarcagoes de apoio de grande porte: Anchor Handling

2.0 autor agradece a colaboragéo de Claudio Estolano Cabral, gerente de Contratos (E&P Servicos — Unidade de Servicos
de Contratacdo) e de José Wilson da Rocha Santos, consultor de Negdcios (E&P — Estratégia de Contratacao de Itens
Criticos), ambos funcionarios da Petrobras, pelas relevantes informacdes que subsidiaram a elaboracdo da subsecdo 1.1
deste trabalho, em entrevista realizada em 24 de maio de 2012. Agradece ainda a colaboragdo de Rogério Fernandes
Figueiro, gerente-geral de Transporte Maritimo da Petrobras, pelas relevantes informaces que subsidiaram a elaboragao
da subsecdo 1.2 deste trabalho, em entrevista realizada em 22 de maio de 2012; a colaboracdo do Departamento
de Coordenacéo e Governanca das Empresas Estatais (DEST) pelo acesso aos dados de execucéo do orcamento do
Programa de Modernizacéo e Ampliagao de Frota de Petroleiros (PROMEF).
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and Tug Supply (AHTS);? Platform Supply Vessels (PSV);* Oil Spill Recovery Vessel
(OSRV);’ Pipe-Laying Support Vessel(PLSV);¢ Remote Operate Vehicle Support
Vessel (RSV-ROV);” e Multipurpose Supply Vessel (MPSV);® e de pequeno porte:
Line Handling (LH);? Utility (UT);'® e Transporte de Passageiro (P).

Um esclarecimento importante deve ser registrado: apesar do forte impacto
positivo a retomada da indstria naval brasileira, essas embarcagoes ndo constituem
propriedade da Petrobras, ou seja, nao sao ativos patrimoniais. A Petrobras contrata
a prestagao do servigo de apoio offshore, apresenta suas demandas aos armadores
¢ estaleiros'' do mercado nacional e seleciona as propostas mais vantajosas para a
petroleira. Portanto, para a empresa, estas atividades funcionam como uma espécie
de aluguel (afretamento). Em sua contabilidade, estas despesas sao registradas
como sendo operacionais (opex, do inglés operational expenditure). As embarcagdes
ficam exclusivamente & disposi¢io da Petrobras, contrato conhecido como fime
charter party.”* Os contratos de afretamento incluem, além da prépria embarcagio,
a tripulagao, os viveres, as tarifas portudrias e o combustivel.

Com os contratos firmados com a Petrobras, os armadores, ou estaleiros, sio
responsdveis por negociar os mecanismos de financiamento, de modo geral, solici-
tando prioridade a0 FMM. Neste caso, os armadores também sao responsdveis pela
contratagdo dos estaleiros e pela negociacio — que pode ser demorada, por conta
de acertos de custos e prazos. Somente depois que a embarcagao estd a disposi¢ao
da Petrobras comega o pagamento da taxa didria de aluguel. Conhecendo as
necessidades crescentes destes servigos por parte da Petrobras, alguns armadores

3. As operacGes caracteristicas de uma embarcacdo Anchor Handling and Tug Supply (AHTS) sdo o manuseio de ancoras,
o suprimento de plataformas e o reboque, além da viagem entre o porto e as unidades.

4. Os navios de apoio a plataforma sdo embarcagdes projetadas para ter grande capacidade de armazenagem, com o
objetivo de abastecer as instalagdes offshore (plataformas de petrdleo), ou seja, o transporte de mercadorias individuais.
Uma grande variedade de diferentes produtos é transportada por estes navios, como agua, 6leo, combustivel, cimento,
brita, ferramentas etc. Este tipo de embarcacdo pode atingir o prego de US$ 70 milhdes.

5. 0 navio de combate a derramamento de 6leo é dotado de especificacdes que permitem trabalhar na mancha de 6leo,
em atmosfera em que a evaporacdo do petroleo produz gas natural, por isso € composto de sistemas elétricos blindados,
para evitar a producdo de faiscas. Tem equipamentos para aspirar o 6leo derramado e armazenar em um tanque a bordo.
6. Os navios lancadores de tubos flexiveis sdo embarcacdes especiais, cujo preco de construcdo esta em torno de
R$ 600 milhdes.

7. Trata-se de embarcacdo que realiza trabalhos de manutencao submarina, mapeamento do leito oceénico para a
passagem de dutos, entre outros servicos, por meio de robd controlado remotamente pelo navio.

8. Trata-se de navio que combina capacitacdes de diversos tipos de embarcacdes de apoio.

9. Trata-se de navio especializado no manuseio de espias. F utilizado nas operacées de transporte ou ancoragem das
plataformas, transportando os cabos entre a plataforma e o rebocador ou até a boia para conexao com cabos da ancora.
10. Trata-se de navio supridor de carga rapida.

11. Neste caso, 0s estaleiros também atuam como armadores. Serdo responsaveis pela plena execucdo do contrato de
afretamento com a Petrobras.

12.Trata-se de um contrato de aluguel em que o fretador (armador) disponibiliza ao afretador (Petrobras) a embarcacdo
durante certo periodo. A gestao nautica ainda permanece por conta do armador, sendo ele responsavel por manter
seguros 0s mantimentos e a tripulacdo em ordem. Entretanto, a gestao comercial passa a ser do afretador, que sera
responsavel por dar utilizacdo ao navio, abastecer e pagar o combustivel e as despesas portuarias.
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e estaleiros constroem em “especula¢io”: ao langar o processo de contrata¢io de
afretamento, jd tém embarcagoes quase prontas.

A demanda por embarcacoes de apoio cresceu expressivamente nos tltimos
anos e deve se manter perene em prazo mais largo, principalmente por dois motivos:
o crescimento da exploragdo e producio (E&P) de petrdleo e gis offshore, agora de
maneira mais intensa, por conta das necessidades de viabilizagao dos blocos
do pré-sal, que exigem mais servigos de apoio maritimo a um niimero ampliado de
sondas e plataformas; e as embarcagoes utilizadas atualmente para o desenvolvimento
destas atividades ainda sio majoritariamente estrangeiras, e entram no pais por
meio de contratos de afretamento renovados continuamente, gerando um mercado
de substitui¢io de embarcagdes estrangeiras por navios construidos no Brasil.

Em 1999, foi langado o primeiro plano do Prorefam, prevendo a contratagao
de dezenove novas construgdes e vinte modernizagoes. O objetivo era atender as
necessidades crescentes de embarcagdes de apoio as plataformas, devido ao cresci-
mento da produg¢io nacional. Para tanto, foi planejado 0 aumento do estoque de
embarcagdes disponiveis para a prestagao de servigos a Petrobras e a substitui¢ao
daquelas cujos contratos estavam vencendo com fornecedores internacionais.
Assim, a empresa vem substituindo paulatinamente embarcagdes estrangeiras por
nacionais. As primeiras embarcagdes passaram a ser disponibilizadas a Petrobras
em 2002, e todas as embarcacoes desta primeira etapa foram entregues para
prestagdo de servicos.

O segundo plano foi estruturado em 2004, com a contratagio de afretamento
de mais 58 novas embarcagoes, sendo 22 construidas por iniciativa dos armadores
(por especulagdo). Todas as embarcacoes desta etapa jd foram concluidas. O terceiro
plano (2008 a 2014) identificou a necessidade de 146 novas construgoes, sendo
64 do tipo AHTS; 64 PSV; e dezoito ORSV, com indice de nacionalizagao (IN)
de 75%. Este terceiro plano foi dividido em sete rodadas de contratacoes, e a
Petrobras estd concluindo a quarta. Como esta parte do estudo foi realizada em
2012, constata-se atraso na implantagio do plano. Nas trés primeiras rodadas, foram
firmados 56 contratos. Ap6s longo periodo de negociacio, no primeiro semestre de
2013, a petroleira concluiu a quarta rodada, com a contratagao de mais 23 novas
embarcagoes (quatorze OSRVs e nove PSVs). Portanto, restam 67 embarcagoes a
serem contratadas para encerrar a terceira fase do Prorefam. “Ressalte-se que nesta
etapa o programa contou com requerimentos de contetdo local minimo para as
embarcagoes”(das Dores, Lage e Processi, 2012).

De acordo com informacoes da Petrobras, estima-se que estavam previstas
para ser entregues para afretamento treze embarcagdes em 2012, sendo cinco
disponibilizadas no primeiro semestre. Para 2013, a previsdo é que mais 21 novos
navios estariam disponiveis, e em 2014 devero ser concluidas mais 22 embarcagoes.
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Em suma, no periodo de 1999 a 2018, o Prorefam serd responsével pela construgao
de 279 novas embarcacoes, sendo 82 concluidas até meados de 2012. Adicionalmente,
os representantes da empresa contratados vislumbram espaco para mais uma rodada
do Prorefam, com a contratagio de mais noventa embarcagoes até 2016.

Para possibilitar maior garantia ao investidor privado (armador), a Petrobras
oferece prazos contratuais mais dilatados, visando facilitar a estruturagio financeira
desses projetos. Desta forma, para o Prorefam1 e 2 — primeira até a terceira rodada
do terceiro plano —, os prazos estipulados em contratos de afretamento eram de oito
anos, renovaveis por igual periodo. Porém, por solicitagio dos préprios armadores,
sob a alegacdo de que o prazo nio era adequado por conta dos riscos envolvidos
e da possibilidade de outros negécios com as embarcacoes contratadas, este foi
reduzido para quatro anos, renovdveis por mais quatro anos. Assim, a partir da
quarta rodada, a Petrobras acatou a solicitago, por constatar que, caso contrério,
haveria aumento da taxa didria do aluguel.

Como afirmado anteriormente, as embarcagoes de apoio constantes do Prorefam
ndo pertencem a Petrobras, significando despesa operacional de afretamento. Porém,
ao apresentar a0 mercado suas necessidades de navios de apoio maritimo e firmados os
contratos, estes se transformam em investimento por parte dos armadores ou estaleiros.
Neste estudo, tentou-se estimar a magnitude destes valores. A Petrobras nio pode
informar os investimentos envolvidos neste programa, até porque seus Contratos sio
de afretamento. Porém, os valores de investimento previstos para o Prorefam (1, 2, 3
e previsio para 2013-2018) foram estimados a partir da média ponderada do prego
constante dos contratos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) — com recursos do FMM e da participagio das embarcagoes nos contratos
da Petrobras (por tipo de navio)."”” O resultado estd sintetizado na tabelal.

TABELA 1

Estimativa de valores de investimento do Prorefam
Planos Numero de embarcacées Valores (R$ milhdes)
Prorefam 1 (1999)' 19 1.425
Prorefam 2 (2004) 58 4.350
Prorefam 3 (2008) 146 10.950
Total 223 16.725
Embarcacdes entregues (até dezembro
de 2012) 90 6.750
Novas necessidades (2016) 90 6.750

Elaboracdo e estimativas do autor.
Nota: 'Ndo estéo incluidos os valores de vinte modernizagdes realizadas nesta primeira etapa.

13. Assim, o preco médio das embarcacdes contratadas por meio do Programa de Renovacdo e Ampliacdo da Frota de
Apoio Maritimo (Prorefam) foi R$ 75 milhdes por unidade.
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Como mostra a tabelal, os contratos de prestagao de servicos de apoio as
sondas e plataformas que operam para a Petrobras estao gerando encomendas aos
estaleiros brasileiros que montam a valores da ordem de R$ 17 bilhées, perfazendo
a constru¢io de 223 novas embarcagées para o periodo 2000 a 2018. Destes
investimentos, aproximadamente R$ 6,7 bilhoes ja foram aplicados pelos armadores
nacionais. A titulo de compara¢io, o FMM desembolsou, entre 2005 e 2012,
R$ 14,36 bilhoes (a precos correntes), ou R$ 18,54 bilhées (a pregos constantes
de dezembro de 2012).1

Buscou-se também fazer uma estimativa das opex da Petrobras com o afre-
tamento das embarcagoes que prestam servico de apoio maritimo. O valor médio
do custo didrio de afretamento de uma embarcagao por meio do Prorefam é de
R$ 49 mil" (US$ 24,5 mil).' Na média, a empresa tem a sua disposi¢io em torno
de 220 embarcagoes. Portanto, a despesa didria para a petroleira é da ordem de
R$ 10,78 milhdes, o que significa um desembolso anual estimado em R$ 3,94
bilhoes (US$ 1,97 bilhao). Estes valores permitem calcular que a Petrobras teve
despesa de aproximadamente R$ 43,34 bilhoes entre 2002 ¢ 2012.

Dados mais recentes da Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio (ANTAQ)
constatam o consistente crescimento do segmento de embarcagoes do tipo Supply
no Brasil, como consequéncia da implantagao do Prorefam. Assim, a frota brasileira
de embarcagées de apoio maritimo passou de 113, em 2009, para 194, em 2012,
representando um acréscimo de 72% no periodo. Como consequéncia, a idade
média dos navios de apoio maritimo foi reduzida para 11,7 anos, a menor entre
os outros tipos de embarca¢des. Apesar do crescimento da frota nacional de supply
boats, as embarcagoes estrangeiras afretadas eram 253 em 2012, correspondendo
a 57% da frota total de supridores em operacio no pais no apoio maritimo.
Os gastos com afretamento destes navios estrangeiros, em 2011, foram da ordem
de US$ 2 bilhoes (R$ 4 bilhées), montante trés vezes superior ao valor de 2009,
quando foram gastos US$ 620 mil — R$ 1,24 bilhao (ANTAQ, 2012a; 2012b).

1.2 Programa Empresa Brasileira de Navegacao (Programa EBN) — Petrobras

Foi lancado, em 2008, o Programa Empresa Brasileira de Navegacio pela Petrobras
(Programa EBN), cujo objetivo foi baseado na constatacio da necessidade de uma
frota dedicada aos servigos de cabotagem para o transporte de éleo bruto e
combustivel que esteja a disposi¢io da empresa. O mercado mundial estava aquecido
para o armador entre 2004 e 2008, trazendo dificuldade de afretamento de navios

14. Corrigidos pelo indice geral de precos do mercado (IGPM) da Fundacéo Getulio Vargas (FGV).

15. Valores sugeridos pela Petrobras (area de E&P — Unidade de Servicos de Contratagdo).

16. Ao longo deste capitulo, foi utilizada a taxa de cdmbio comercial — compra — R$/US$ - média mensal jan./maio
2013 =R$ 2 por US$ 1. Conforme dados do Banco Central do Brasil. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/>.
Acesso em: 12 jun. 2013.
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petroleiros e gaseiros, além de preco elevado. A empresa entendeu que nao dava
para contratar sua necessidade crescente por servico de cabotagem no mercado
spot, por conta da limitada oferta no Brasil em fornecer servico de transporte de
granéis liquidos.

Portanto, o Programa EBN foi langado visando fomentar o surgimento de
armadores privados nacionais e reduzir a dependéncia do mercado externo de fretes
para a atividade de cabotagem. A Petrobras ofertou ao mercado a possibilidade
de construir embarcagdes e afretar por até quinze anos (renovéveis). Os contratos
foram condicionados a obrigatoriedade de o armador construir e dar manutengio
no Brasil. Abaixo ¢ apresentada a tabela 2, com as dezenove contratagoes realizadas
pelo Programa EBN 1.

TABELA 2

Contratos firmados pelo Programa EBN 1
Classe de navios Navios (unidade) Empresa
Escuros (derivados) 40-45 mil TPB 3 Kingfish do Brasil Navegacdo Ltda.
Claros (derivados) 40-45 mil TPB 3 Lachmann Investimentos Ltda.

Escuros (derivados) 30 mil TPB
Claros (derivados) 30 mil TPB
Oleo bunker — AB<2.000

Pancoast Navegacao
Pancoast Navegacao
Delima Comércio e Navegacdo Ltda.

Oleo bunker — AB>2.000 Navegacdo Sao Miguel Ltda.

w W W NN

Gaseiros pressurizados 7 mil m3 Empresa de Navegacdo Elcano S.A.

Fonte: Petrobras.

Elaboracdo do autor.

Obs.: a tonelagem de porte bruto (TPB) é a medida (em tonelagem de arqueacdo) da capacidade do navio nas superestruturas
sob o convés. E a cubagem total da embarcaco. F a traducio para a sigla em inglés DWT (deadweight tons).

O programa foi dividido em duas etapas: EBN 1, langado em 2008, a partir
de projegio de demanda de navios para cabotagem no médio e no longo prazo
estimada até 2014, por meio da qual se concluiu pela necessidade de contratar
dezenove navios para esta fase inicial. As entregas estavam inicialmente previstas
para ocorrerem entre 2012 e 2014. A boa aceitagiao do mercado levou a Petrobras,
em 2010, a desdobrar o programa, originando o EBN 2. A petroleira estimou a
necessidade de contratacdo de mais vinte embarcacoes (tabela 3). Em seguida,
divulgou a demanda internacionalmente, apesar da exigéncia de construgao no
Brasil, pois a ideia era estimular a vinda de empresas estrangeiras. Constatou-se
o interesse de mais de quarenta empresas nos vinte contratos, para entrega entre

2013 ¢ 2017.
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TABELA 3
Contratos firmados pelo programa EBN 2
Classe de navios Navios (unidade) Empresa
Claros (derivados) 60-80 mil TPB (5) N . -
Escuros (derivados) 60-80 mil TPB (1) 6 Hidrovia South American logistics S/A
Claros (derivados) 40-45 mil TPB 4 Kingfish do Brasil Navegacdo Ltda.
Escuros (derivados) 40-45 mil TPB 4 Kingfish do Brasil Navegacao Ltda.
Escuros (derivados) 18 mil TPB 2 Delima Comércio e Navegacao Ltda.
Gaseiros — 12 mil m3 2 BRAZGAX — BrazilGas Transportes Maritimos Ltda.
Gaseiros — 8 mil m? 2 BRAZGAX — BrazilGas Transportes Marftimos Ltda.

Fonte: Petrobras.
Elaboragdo do autor.

Deve-se destacar que a Petrobras também encomendou outros onze navios
fora do Brasil. Sdo embarcagdes com posicionamento dindmico, um sistema que
permite a atracagio de navios com seguranca as plataformas floating, production,
storage and offloading (FPSOs)."” Tém maior sofisticagio tecnoldgica e construgio
mais complexa. Nao foi possivel incluir no EBN 1 por conta da espera, que seria
muito longa. S4o sete navios do tipo Aframax, contratados no estaleiro Samsung;
dois do porte suezmax, sendo construidos na STX Offshore and Shipbuilding; e dois
no estaleiro Sungdong. Os trés estaleiros estao localizados na Coreia do Sul.'®

Assim como no programa anteriormente apresentado (Prorefam), também
no EBN suas atividades funcionam como uma espécie de aluguel. Sao contratos de
afretamento por tempo (¢ime charter), quinze anos renovéveis. O aluguel do navio
inclui todas as necessidades, isto é, a empresa paga para ter o navio tecnicamente
disponivel para operar (contrato take or pay). Por este mecanismo, além do custo
do afretamento, as despesas portudrias e o combustivel das embarcag¢des siao de
responsabilidade da Petrobras. Para firmar os contratos de afretamento, a empresa
toma por base a média do valor internacional, considerando as especificidades da
legislagao brasileira. Portanto, na sua contabilidade, estas despesas sao registradas
como operacionais (opex), sem representar investimento, havendo desembolso
efetivo apenas quando os navios forem disponibilizados e entrarem em operagao.

Ambas as etapas do programa estao com todos os 39 contratos firmados
com os armadores. Este processo tem quatro elos envolvidos: armador, estaleiro,

17. Plataformas construidas em um casco modificado de um navio, normalmente um petroleiro. Representam
uma unidade flutuante de producdo de petréleo, com funcdes de armazenamento, processamento e transbordo
(transferéncia) do petroleo.

18. Aframax é um navio com capacidade de transporte de cerca de 800 mil barris; suezmax tem capacidade para cerca
de 1,1 milhdo de barris. O mercado opera também navios da categoria panamax, com capacidade de cerca de 500
mil barris. Os tipos panamax e suezmax sao assim denominados porque suas dimensdes permitem a passagem pelos
canais do Panama e de Suez, enquanto o aframax é considerada uma embarcagdo de porte médio (average freighter).
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Petrobras e mecanismo de financiamento. Porém, as dificuldades de negociagao dos
armadores com os estaleiros e com os agentes financiadores e a perda de empregados
treinados para outros estaleiros, em funcio da demanda aquecida, provocaram
atrasos no programa. Com a mudanca da presidéncia da Petrobras, no inicio de
2012, e devido aos ajustes realizados em seu plano de negdcios, o Programa EBN
sofreu processo de postergagao das encomendas até entdo realizadas. Portanto, até
o terceiro trimestre de 2013, nenhuma embarcagao havia sido entregue.

Ressalte-se que a Petrobras tomou o cuidado de calibrar as encomendas do
programa de forma que nio se chocassem com as do PROMEE" Dai a necessidade
de encomendar diferentes classes de navios para nao concentrar nem pulverizar os
contratos vis-a-vis a capacidade dos estaleiros.

De acordo com informagdes da petroleira, os programas EBN 1 e 2 cobrem
parcela das necessidades de embarcagdes para transporte na cabotagem. Os demais
navios sdo afretados no exterior. Isto d4 uma margem para estruturagio de um
novo programa (EBN 3), que a empresa estima em cinquenta navios.

Como visto, os recursos a serem alocados pela Petrobras no Programa EBN
(1 e2) serao contabilizados como opex. Também neste caso, o autor estimou os valores
previstos para desembolso anual com o afretamento das embarcagoes (tabela 4).%°
Ressalte-se que, haja vista ndo houve embarcagao disponibilizada a Petrobras,
ainda nao ocorreram despesas com este programa. Contudo, os contratos de afre-
tamento das 39 novas embarcacoes se traduzem em investimentos por parte dos
armadores aos estaleiros nacionais. Neste caso, a petroleira forneceu informagoes
que permitiram estimar o valor dos investimentos relativos ao programa (tabela 4).

TABELA 4
Investimentos e despesas operacionais do Programa EBN
Fases do programa Investimentos — armadores Despesas operacionais por ano —
prog (R$ bilhdes) Petrobras (R$ milhdes)
EBN 1 (dezenove navios) 2,0 700
EBN 2 (vinte navios) 24 750
EBN 3 — (estimativa) 76 1.875
Total 12,0 3.325

Elaboracdo e estimativas do autor.

19. Cuja implementacdo encontra-se sob a responsabilidade da subsidiaria Transpetro e o qual serd apresentado na
préxima secao.

20. Especialista da Petrobras afirmou ao autor que, quanto aos contratos de afretamento, ha restricdo em divulgar os
valores em funcao de confidencialidade definida entre as partes. Porém, entendeu que a estimativa realizada pelo autor
esta adequada, o que permite utilizar o valor médio como referéncia.
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Em suma, os investimentos estimados para a construgao dos 29 navios envol-
vidos nos programas EBN 1 e 2 perfazem o montante de R$ 4,4 bilhoes. Portanto,
o valor médio de cada embarcacio é de R$ 151,72 milhées. Por seu turno, para a
Petrobras, o conjunto de 49 embarcagdes significard despesas anuais com afreta-
mento (incluindo as despesas portudrias e com combustivel das embarcacoes) de
aproximadamente R$ 1,45 bilhdo. Ao incluir um possivel EBN 3, os valores
de investimento e de despesas operacionais tém forte crescimento, significando,

respectivamente, R$ 7,6 bilhoes e R$ 3,3 bilhoes.

O Programa EBN contém, desde o seu inicio, exigéncia de regras de contetido
local (CL). Os contratos preveem um minimo de 50% de CL para os equipamentos
utilizados na construcio das embarcagdes. Caso esta propor¢io nao seja atingida,
para cada cinco pontos percentuais a menos, a Petrobras aplica um desconto
gradual no aluguel da embarcagao. Portanto, o armador é penalizado com perda
de receita se a porcentagem de 50% nio for alcangada.

As perspectivas para a continuidade das encomendas da Petrobras sao alvis-
sareiras. Deve-se considerar que a empresa estd cada vez mais “dentro d’dgua’, isto
¢, a participacio da E&P offshore é cada vez mais expressiva. Portanto, o transporte
maritimo estd cada vez mais consolidado nas atividades da empresa. Sob este
enfoque, os navios sempre serdo necessdrios para transporte de 6leo bruto e de
derivados. Atualmente, cerca de 80% do transporte maritimo de cargas estdo na
cabotagem, em termos de escalas e de volume transportado (os 20% restantes sao
transportados por via terrestre). Trata-se de relevante estratégia comercial, visando
obter resultados de médio e longo prazo — nio é apenas uma implementadora de
politica puablica definida pelo governo, embora o foco seja o mercado brasileiro.

A experiéncia com contratagdes de novas embarcagdes para prestar servico de
cabotagem a Petrobras mostrou que cabe a industria de constru¢io naval repassar
ao mercado maior confianga com relagio a sua capacidade construtiva: entregar
a tempo, com qualidade e prego competitivo. Para tal, fica evidenciada a neces-
sidade de imprimir maior produtividade aos estaleiros, visando alcancar longo
prazo na atividade industrial. Contudo, é razodvel inferir que, nos primeiros anos
do processo, o custo destas embarcagdes no Brasil sejam maiores que no mercado
internacional, dadas a exigéncia de contetido local e a fase inicial de aprendizado.

1.3 Programa de Modernizacao e Expanséao da Frota (PROMEF) — Transpetro

A motivagio para a renovagio e expansio da frota de navios da Transpetro veio da
constatagio da drastica redugao da capacidade de transporte e do tamanho da frota,
caso os investimentos nio fossem realizados. Em 1994, a empresa dispunha de
77 navios; em 2000, este niumero se reduziu a cinquenta embarcagdes. As previsoes
indicavam que, em 2015, a frota util seria de apenas 22 navios.
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Além disso, a Transpetro — subsididria integral da Petrobras — é responsavel
por menos de 20% do transporte de petréleo e de derivados da empresa. Em 2006,
a empresa dispunha de 51 navios (sendo quatro afretados a casco nu),”' totalizando
2,5 milhoes de toneladas de porte bruto (TPBs). Sua frota apresentava uma idade
média elevada de dezessete anos.”” Isto representa mais riscos a0 meio ambiente
e maiores cuidados com a operacio destes navios. Consequentemente, 0s custos
operacionais sao mais elevados.

A maior parte dos navios da frota da Transpetro (aproximadamente 90%) ¢é
de casco simples. A Organiza¢io Maritima Internacional (IMO) estabeleceu novos
critérios de regulacio quanto as caracteristicas das embarcagoes que transportam
petréleo e seus derivados. Atualmente, a IMO exige que estas sejam de casco duplo,
por apresentarem menor risco ambiental. Em alguns portos internacionais, as de
casco simples nido podem operar (atracar).

Em 20006, a Petrobras demandava aproximadamente 125 navios, totalizando 9,0
milhées de TPBs. Do total do volume transportado, 87% eram realizados por terceiros.

O PROMEF I foi langado em 2005, e a segunda etapa em 2008 (PROMEF
IT), cujo objetivo foi modernizar e expandir a frota de navios da Transpetro para
atingir 100% do transporte de cabotagem da Petrobras e 50% do transporte
maritimo de longo curso. Considerando-se o objetivo e a curva de crescimento
da frota prépria, e tendo por base a demanda futura da Petrobras por transporte
maritimo, sem considerar demandas decorrentes de outros programas (dlcool, gds
natural, exportagio etc.), identificou-se a necessidade de que, em dez anos, sejam
construidos 49 navios para transporte de petréleo e derivados. Na atualidade
(meados de 2013), constatou-se que os prazos nao serao cumpridos, e jd existem
embarcacdes programadas para serem entregues no final de 2019, portanto, com
cinco anos de atraso.

Na primeira fase, foi contratada a construgio de 23 navios. O plano inicial
previa que as entregas deveriam ocorrer a partir de 2010, embora o primeiro tenha
sido entregue a operacio da Transpetro em novembro de 2011 (tabela 5). Sao
estes os tipos de embarcagio: suezmax, aframax, panamax e produtos (derivados).

TABELA 5
Contratac6es PROMEF 1
Tipo de embarcacdo Navios (unidade) Capacidade Estaleiro contratado
Suezmax 10 140 a 175 mil TPB Atlantico Sul (EAS/PE)
Aframax 5 80 a 120 mil TPB Atlantico Sul (EAS/PE)
(Continua)

21. 0 contrato de arrendamento a casco nu (bareboat ou demise charter party) ocorre quando o navio é arrendado
sem tripulagdo, porém considerado de bandeira nacional (brasileira).
22. Aidade média de toda a frota de navios brasileira (ndo somente a da Transpetro) é ainda maior: 23 anos.
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(Continuacéo)

Tipo de embarcacéo Navios (unidade) Capacidade Estaleiro contratado
Panamax 4 65 a 80 mil TPB Ilha S/A (Eisa/RJ)
Produtos 4 30 a 48 mil TPB Maua (RJ)

Total 23 - -

Fonte: Petrobras Transporte (Transpetro, 2012); 2 Sindicato Nacional da Inddstria de Construgdo e Reparacdo Naval e Offshore
(Sinaval, 2012).
Elaboracdo do autor.

O PROMETF se baseia em trés grandes premissas: Z) construir navios no Brasil;
ii) alcangar o minimo de nacionaliza¢io de 65% (em sua primeira fase) ¢ 70% (na
segunda); e 7z) atingir, com o desenvolvimento do programa, por meio do processo
de aprendizado e revitalizacio da industria de navipegas, precos internacionalmente
competitivos. Para que haja estimulos aos investimentos em estaleiros (instalacoes,
tecnologia e capacitagio) e para que eles possam desenvolver suas curvas de apren-
dizado, torna-se indispensdvel garantir escala, motivo pelo qual as encomendas
devem ter uma dimensio suficientemente atrativa.

Na segunda fase, serdo construidos 26 navios até 2019. Serao os seguintes
tipos de embarcagao: suezmax (DP),** Aframax (DP), Produtos, Gaseiros e Bunker
(tabela 6). Todavia, o ritmo de execugio do programa estd aquém do planejado.
Até junho de 2013, apenas cinco navios do PROMEEF foram entregues 4 Transpetro
para operagao.

TABELA 6

Contratac6es PROMEF 2
Tipo de embarcacéo Navios (unidade) Capacidade Estaleiro contratado
Suezmax (DP) 4 140 a 175 mil TPBs Atlantico Sul (EAS/PE)
Aframax (DP) 3 80 a 120 mil TPBs Atlantico Sul (EAS/PE)
Gaseiros 8 4 mila 12 mil m3 Promar (PE)
Produtos 8 30 a 48 mil TPBs IIha S/A (Eisa/R))
Bunker' 3 4 mil m3 Em processo de nova licitagao
Total 26 - -

Fonte: Transpetro; Sinaval.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Tecnicamente, é o 6leo combustivel utilizado no motor de um navio.

Os investimentos contratados e programados para serem desembolsados nas
49 embarcagdes envolvidas no programa perfazem aproximadamente R$ 11 bilhdes.
No caso do PROMEE, diferentemente do Prorefam e do EBN, a Transpetro

23. Disponivel em: <http://goo.gl/f1Jk2I>. Acesso em: 30 abr. 2013.

24. Trata-se da sigla em inglés para sistema de posicionamento dindmico (DP). Consiste em um sistema que controla
automaticamente a posicéo e o aproamento de uma embarcacéo por meio de propulséo ativa, mantendo-na estacionéria
em determinado ponto.
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(Petrobras) atua como armadora, isto &, ela serd a proprietdria dos navios entregues.
Estas embarcagbes comporao o ativo da empresa.

A Transpetro, como subsididria integral da Petrobras, tem seus investimentos
registrados e acompanhados por meio do or¢amento de investimento das
empresas estatais, a cargo do Departamento de Coordenagio e Governanga das
Empresas Estatais (DEST), um 6rgao de assisténcia direta e imediata ao ministro
de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestao, sendo ligado diretamente a
Secretaria-Executiva. Constata-se, com base nos dados do grafico 1, que o nivel
de execugio dos recursos autorizados para 0 PROMEF ¢ baixo, uma vez que, no
perl'odo 2006-2012, foram autorizados, no orcamento de investimento das estatais,
R$ 6,87 bilhées, mas a Transpetro executou apenas R$ 2,64 bilhoes (38,4%). Estes
nimeros comprovam o atraso que o programa vem sofrendo ao longo de sua execugio.
Ressalve-se, no entanto, que os desembolsos tendem a crescer 2 medida que o
nimero de embarcagbes em construgio avanga ao longo do tempo. No quadriénio
2009-2012, por exemplo, a média anual de desembolso foi R$ 575,7 milhoes.

GRAFICO1
Investimentos do PROMEF (2006-2012)
(Em R$ milhoes)

8.000 | .
o
5
0
7.000 —| S
6.000 —
5.000 —
4000 |
o~
~
m
3.000 — S 3
g o~
al 2
2.000 — =
3 S q
1.000 5 R . < a4 R 2 g
— I
' z 2 % w 3 R N & 3
© n 0
o ~N N A
, |l B = N
T T T T T T T |
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Total

(2006-2012)
M Autorizado Realizado
Fonte: DEST/MPOG.

Elaboracdo do autor.
Obs.: valores de dez./2012 corrigidos pelo indice geral de precos do mercado (IGPM), da Fundagdo Getulio Vargas (FGV).
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Boa parte dos atrasos verificados nas entregas das embarcacoes encomen-
dadas deveu-se as dificuldades enfrentadas pelo Estaleiro Atlantico Sul (EAS),
localizado no Porto de Suape, em Pernambuco. O primeiro navio ficou pronto
com vinte meses de atraso. O EAS teve problemas de gestao, de aprendizado e
de treinamento de mao de obra. Os empreendedores do estaleiro fizeram uma
parceria com a Samsung (Coreia do Sul), que tinha participagao de apenas 10%
do capital, e perderam o parceiro tecnolégico. A Transpetro suspendeu doze dos
22 contratos que tinha firmado com o estaleiro até que a situago se recuperasse.
O EAS, depois de muito esfor¢o, conseguiu um acordo tecnolégico estratégico
com a japonesa IHI Marine United Inc. — divisao de construgao naval offshore da
Ishikawajima-Harima Heavy Industries (IHI), do grupo Mitsui. A IHI comprou
25% do capital social do estaleiro.”> A Transpetro retomou o contrato de compra
e venda dos doze navios com o EAS em maio de 2013.

Até meados de 2013, cinco navios haviam sido entregues, na ordem a seguir.

1) Navio Celso Furtado, para transporte de produtos claros (derivados),
construido pelo estaleiro Maud (Rio de Janeiro-R]), com capacidade de
47,9 mil TPB e 183 m de comprimento, com indice de nacionalizagao
(IN) de 70%, entregue em novembro de 2011.

2) Navio Joiao Cindido, petroleiro suezmax para transporte de dleo cru,
construido pelo EAS (Pernambuco-PE), com capacidade de 157,7 mil
TPB (capaz de armazenar 1 milhio de barris) e 274 m de comprimento,
entregue para operacao em maio de 2012.

3) Navio Sérgio Buarque de Holanda, para transporte de produtos claros,
construido pelo estaleiro Maud (R]), com capacidade de 47,9 mil TPB,
com IN de 68,8% e entregue para operagio em julho de 2012.

4) Navio Romulo de Almeida, para transporte de produtos claros, também
construido pelo estaleiro Maud (Niterdi), com capacidade de 47,9 mil
TPB, com IN de 70%, com entrada em operagao em janeiro de 2013.

5) Navio petroleiro suezmax Zumbi dos Palmares, para transporte de éleo
cru, construido pelo EAS, com capacidade de 157,7 mil TPB (capaz de
armazenar 1 milhdo de barris) e 274 m de comprimento, transferido a
Transpetro em maio de 2013. Ainda em 2013, mais duas embarcagoes
comegarao a operar: o navio de produtos José de Alencar, construido pelo
Estaleiro Maud, e o suezmax Dragao do Mar, em finalizagio no EAS.

25. 0s desdobramentos das negociacdes indicam que a participacao dos japoneses no capital do Estaleiro do Atlantico
Sul (EAS) devera aumentar para 33% a partir de dezembro de 2013.
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A frota da Transpetro é composta por cerca de sessenta navios, dos quais
vérios sdo afretados e proximos ao fim da vida util. Levando-se em consideracao
as perspectivas de exploragio da camada do pré-sal e da retomada das rodadas de
leiloes da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), pode-se vislumbrar um positivo
cendrio para novas contratagdes por parte da Transpetro. Tanto assim que o
governo (Petrobras) chegou a noticiar, no final de 2011, que faria a apresentacao
do PROMEF 3, no qual incluiria a encomenda de mais vinte navios. Por conta dos
ajustes feitos no plano de negécios da Companhia, as novas encomendas foram
suspensas, mas serdo necessarias.

Por fim, deve-se registrar que, em 2010, a Transpetro lancou outro programa,
designado PROMEF Hidrovia, evento que deu origem 2 construgio do Estaleiro
Rio Tieté, com investimento de R$ 35 milhoes, localizado em Aracgatuba (SP),
onde estd instalado um dos terminais da hidrovia Tieté-Parand. A regido ¢ polo
produtor de etanol e agticar do oeste de Sao Paulo. O estaleiro foi viabilizado pelas
encomendas do PROMEF Hidrovia.

O Estaleiro Rio Tieté (ERT) vai construir oitenta barcagas e vinte empurradores
para o PROMEF Hidrovia, vertente do PROMEF da Transpetro, voltado para o
modal hidrovidrio. As embarcacoes terao investimentos de R$ 432, 3 milhoes, dos
quais R$ 371,3 milhdes serio financiados pelo FMM, na primeira operagao da
Caixa Econdmica Federal (CEF) como agente repassador do fundo.

As barcagas e os empurradores construidos pelo ERT formarao vinte comboios,
com capacidade de transporte de 7,6 milhoes de litros cada. O transporte hidrovidrio
emite um quarto do gds carbdnico e consome vinte vezes menos combustivel que
o utilizado pelo transporte rodovidrio para uma mesma carga e distincia. Cada
comboio, formado por quatro barcacas e um empurrador, tem a mesma capacidade
de carga de 172 carretas ou de 86 vagdes ferrovidrios. O projeto das embarcagoes
permite também o transporte de derivados de petréleo, melhorando a logistica de
abastecimento do Centro-Oeste.

As embarcag6es inicialmente estavam previstas para ser entregues a partir de
2012, ¢ a frota comegaria a operar em 2013. Porém, devido a atrasos, a Transpetro
deverd receber o primeiro comboio no terceiro trimestre de 2013.

2 PROGRAMAS DE ENCOMENDAS DE SONDAS E PLATAFORMAS DA PETROBRAS

Paralelamente aos estimulos e encomendas de navios a estaleiros brasileiros, com
porcentagens de contetido local definidos em contrato, a Petrobras passou a
desenvolver também a produgio, no Brasil, de sondas e de plataformas de produgio.

Fato que contribuiu de maneira decisiva para o crescimento da demanda por
sondas e plataformas no Brasil foi a descoberta da provincia petrolifera do pré-sal.



124 Ressurgimento da Industria Naval no Brasil (2000-2013)

Esta possui cerca de 800 km de extensao e 200 km de largura, e se distribui pelas
bacias do Sul e Sudeste do Brasil, incluindo as bacias de Campos, Santos e Espirito
Santo, e compreende desde o litoral do Espirito Santo até o norte de Santa Catarina.
Dos cerca de 120 mil km? de drea, 41 mil km? jd foram concedidos, entre os quais a
Petrobras estd presente em 38 mil km?, restando assim 79 mil km? a serem licitados.

Portanto, a descoberta de petrdleo e gis associado sob a camada do pré-sal na
costa brasileira ¢ um marco histérico, que tem forte rebatimento sobre o setor naval,
offshore e de navipegas brasileiro. Um nimero bastante expressivo de navios-sonda
e plataformas para prospeccio, perfuragio e producio de pocos de petréleo se faz
necessario nos proximos anos. Da drea que j4 foi concedida no pré-sal brasileiro na
altura da regido Sudeste (cerca de 34%), entre o Espirito Santo e Sao Paulo, estima-se
a necessidade de mais de trinta navios-sonda e 29 novas plataformas de produgio.
Deve-se destacar que a ANP ainda nao realizou rodada de licitagao exclusiva
para exploragio de blocos de petréleo na drea do pré-sal.* Com o inicio do
processo de certames pelo novo marco regulatdrio da partilha e a retomada de
rodadas de licitagoes para concessoes de blocos de petréleo,” as perspectivas
de crescimento da demanda por navios-sonda, plataformas e embarcagées de
apoio serd ainda maior.

2.1 Programa de sondas de perfuraciao

Para explorar o que jd foi concedido do pré-sal, existe um volume muito grande de
investimento envolvido. A Petrobras estimou a necessidade de 33 sondas, previstas
para entrar em operagao entre 2016 e 2020. Para apoid-la nesta empreitada de
contratar a constru¢io e o afretamento de 33 sondas a ser construidas no Brasil,
a Petrobras planejou uma “engenharia financeira” que envolveu a criagio da Sete
Brasil,”® em 2010, uma empresa de investimentos em gestdo de portfélio de ativos
relacionados ao pré-sal brasileiro. Seus sécios sdo investidores de grande porte:
Petrobras, que detém 10% do capital social da empresa; Fundagio Petrobras de
Seguridade Social (Petros); Fundacio dos Economidrios Federais (FUNCEF);
Instituto de Previdéncia e Assisténcia (Previ); Fundacio Vale do Rio Doce de
Seguridade Social (Valia);?® Bradesco; Banco BTG Pactual; e Banco Santander.

26. O primeiro leildo (primeira rodada do pré-sal) estd marcado para outubro de 2013, cuja rea ofertada abrange
o prospecto de Libra, reservatério com 1,5 mil km?, com estimativa de ter entre 8 bilhdes e 12 bilhdes de barris de
petroleo recuperaveis.

27.A Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) realizou a 112 rodada de licitacdes de blocos de petréleo em maio de 2013,
apds cinco anos sem fazé-lo.

28. Como empresa de mercado, ndo existe restricao para a Sete Brasil contratar servicos com outras companhias petroliferas.
29. Fundagao Petrobras de Seguridade Social (Petros); Fundagdo dos Economidrios Federais (FUNCEF); Instituto de
Previdéncia e Assisténcia (Previ); e Fundagao Vale do Rio Doce de Seguridade Social (Valia) tratam-se dos fundos de
previdéncia complementar dos funcionarios da Petrobras, da Caixa Econémica Federal (CEF), do Banco do Brasil (BB)
e da Vale respectivamente.
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Em 2011, a Petrobras abriu processo licitatdrio para contratar o afretamento
de 33 sondas de perfuragio a ser construidas no pais, com contetido local variando de
55% a 65%. Apds longo processo de negociacdo, o resultado estabeleceu que a
Sete Brasil ficaria responsdvel pela contratagio da construgao e da posterior ope-
racdo de 28 sondas e a empresa Ocean Rig, por outras cinco sondas. A Petrobras
afirma que os precos a ser pagos pelos afretamentos dos equipamentos (sondas)
sao condizentes com as taxas praticadas no mercado internacional.

Posteriormente, no final de 2012, no processo de revisao do plano de investi-
mento, a companhia cancelou o contrato com a Ocean Rig. Em seguida, alegando
seguranca operacional, a petroleira contratou mais um navio-sonda com a Sete
Brasil, perfazendo 29 sondas. Coube, entéo, a Sete Brasil estabelecer o processo de
negociagio com os estaleiros para a construgio de todas as sondas de perfuragao e,
também, a contratagdo das seis empresas que serdo as futuras operadoras destes
equipamentos em dguas profundas.*® Os contratos foram firmados com cinco
estaleiros, dos quais dois estdo sendo construidos também para esta finalidade
(chamados de estaleiros virtuais) e outros trés recebendo investimentos para
ampliagao/consolidacio (tabela 7).

TABELA 7

Construcao no Brasil de sondas de perfuragdo (2012-2020)
Estaleiro Unidade Tipo Data de entrega
Estaleiro Rio Grande — ERG (RS) 3 Navio-sonda 2016/17/18
Keppel FELS Brasil S/A— BRASFELS (RJ) 6 Semissubmersivel 2016/17/18/19
Estaleiro Atlantico Sul — EAS (PE) 7 Navio-sonda 2016/17/18/19
Estaleiro Enseada Paraguacu — EEP (BA) 6 Navio-sonda 2016/17/18/19/20
Estaleiro Jurong Aracruz — AJA (ES) 7 Navio-sonda 2016/17/19/20
Total de sondas 29

Fonte: Petrobras; Sete Brasil Participacdes S/A; Sinaval.
Elaboracdo do autor.

Das 29 sondas de perfuracao contratadas, 23 siao navios-sonda e seis sio
semissubmersiveis, que funcionam apoiadas em pilares sobre bases flutuantes.
Os navios-sonda serao dotados de modernos sistemas de posicionamento dinAmico
(DP), anulando o efeito das marés e dos ventos, enquanto as torres de perfuracio
operam por meio de uma abertura no casco, permitindo a obten¢io de melhores
resultados exploratérios.

Os contratos firmados entre a Petrobras e a Sete Brasil preveem prazo de
afretamento por quinze anos. Com relagio aos recursos financeiros envolvidos

30. S&o elas: Odfjell Drilling, Queiroz Galvdo Oleo e Gas, Odebrecht Qil&Gas (00G), Etesco, PETROSERV S/A e Seadrill
(Fonte: Sete Brasil).
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nesse programa, duas observagoes devem ser feitas: os investimentos sao de respon-
sabilidade da Sete Brasil; e o custo anual do afretamento é encargo da Petrobras.”!
Portanto, os ativos pertencem a Sete Brasil, e para a Petrobras trata-se de despesa
corrente (opex).

O investimento total da Sete Brasil nas 29 sondas contratadas é da ordem
de R$ 54 bilhoes (tabela 8). Portanto, esses equipamentos tém custo (preco)
unitdrio muito elevado, no patamar de R$ 1,9 bilhao. Do total do investimento,
o BNDES vai financiar R$ 27 bilhoes, os sécios da empresa aportario R$ 13
bilhées e linhas de financiamento em outras instituicdes bancdrias somarao
R$ 14 bilhoes, inclusive de agéncias de fomento estrangeiras, além de garantias
contratadas do Fundo Garantidor da Construcio Naval da CEF (FGCN-CEF).
Deve-se ressaltar que o FMM ainda ndo tem linha de financiamento para este
tipo de equipamento.*

Para a Petrobras, a despesa total envolvida no aluguel das 29 sondas ao longo
de quinze anos é da ordem de R$ 162,4 bilhées. Isto significa um custo médio
anual de R$ 10,8 bilhoes, que, por sua vez, implica uma despesa anual média
de R$ 372,4 milhées por sonda (tabela 8). Assim, pode-se afirmar que o prego do
afretamento de cada sonda é da ordem de R$ 1 milhao por dia (aproximadamente

US$ 500 mil).

TABELA 8

Recursos financeiros do programa de navios-sonda
Empresa Tipo de despesa Valor (R$)
Sete Brasil Investimento R$ 54 bilhdes
Petrobras Operacional (opex) R$ 10,8 bilhdes/ano

Fonte: Sete Brasil; Valor Setorial.
Elaboracdo e estimativa do autor.

2.2 Programa de plataformas de producéo

Nas décadas de 1970, 1980 e 1990, a Petrobras obteve grande avango das explo-
ragoes na plataforma maritima, em 4guas crescentemente profundas, apoiada por
intensos processos de formacio de recursos humanos, de realizagio de pesquisas
aplicadas cooperativas e por amplos programas de capacitagio tecnoldgica, que

31. Deve-se destacar que este valor ndo é integralmente responsabilidade da Petrobras. Existem blocos em que ela
atua em sociedade com outras companhias. Neste caso, cabem a ela os custos proporcionais a sua participacao. No
caso da drea relativa a cessdo onerosa (explicacdo mais abaixo), a Petrobras atua com exclusividade, ou seja, responde
pela totalidade das despesas operacionais.

32.Em reunido no dia 28 de junho de 2013, o Conselho Monetario Nacional (CMN) aprovou a inclusdo de navios-sonda
no rol de itens financiaveis pelo Fundo de Marinha Mercante (FMM). Em reunido realizada no inicio de agosto de 2013,
o Conselho Diretor do Fundo de Marinha Mercante (CDFMM) aprovou prioridade para que a Sete Brasil contratasse
R$ 10,3 bilhdes do FMM com agentes financeiros.
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permitiram a agregacio de importantes jazidas as reservas brasileiras de petréleo,
culminando com as descobertas de reservatérios gigantes e supergigantes no
pré-sal das bacias de Santos e de Campos a partir de 2006-2007. Finalmente, os
anos 2010-2012 representam um marco importante na evolugio tecnoldgica e
produtiva da companbhia, ao registrar as primeiras declarages de comercialidade
de campos de petréleo do pré-sal, assinalando o inicio do desenvolvimento da
produgio comercial naquela drea geolégica (Morais, 2013).

Como resultado de mais de quarenta anos de exploragoes, descobertas e
inovagdes tecnoldgicas nas bacias sedimentares maritimas brasileiras, a Petrobras
ocupa o primeiro lugar na produciao de petréleo em dguas profundas e ultra-
profundas, com 22% do total mundial, e a posi¢do de empresa operadora do
maior ntimero de plataformas de produc¢io aquelas profundidades. Com as
descobertas no pré-sal, a posi¢do ocupada pela empresa no plano mundial
deverd se fortalecer nos préximos anos, tanto em volumes de produgao quanto
em desenvolvimentos tecnoldgicos, dado o grande potencial de crescimento
das reservas brasileiras e os desafios tecnoldgicos e logisticos que estio sendo

superados para se produzir petréleo em grande escala naquela drea geoldgica
(Morais, 2013).

No item anterior, destacou-se o rebatimento desse crescimento no que
respeita as encomendas de navios-sonda. Verifica-se que vem ocorrendo o mesmo
com relagao as plataformas de produgao. O plano de construgao de plataformas de
petrdleo, para entrar em operagio no periodo 2012-2018, abrange 22 unidades.*
Fato importante é que os estaleiros brasileiros estao construindo estas plataformas
de produgio, quatorze inteiramente construidas no pais e oito com seus cascos
convertidos em estaleiros internacionais, porém o processo de construgio e de
integracdo dos médulos operacionais ¢ feito no Brasil.

A tabela 9 mostra que estdo previstas quatro novas plataformas, entrando em
operagdo em 2013, outras quatro em 2014 e apenas uma para 2015. Ao final do
periodo (2018), as 22 plataformas agregarao uma capacidade de produgao adicional
de 3,5 milhoes de barris por dia (bpd). Para servir como parAmetro, em 2013, a
produgao média didria da Petrobras ¢ da ordem de 2 milhoes de bpd.

33. Entre 0 segundo semestre de 2012 e o primeiro de 2013, mais trés plataformas entraram em operacdo, as quais
constam do plano de negdcios da Petrobras: a Floating, Production, Storage and Offloading (FPSO) Cidade de Itajai
(80 mil bpd), importada e afretada pelo consércio 00G &Teekay para operar no pré-sal da bacia de Santos; a FPSO
Cidade de Séo Vicente (120 mil bpd), uma unidade itinerante, que esta em operacdo no campo de Sapinhod, no pré-sal;
e a FPSO Cidade de Anchieta (100 mil bpd), importada e afretada pela SBM Services Inc., em operacéo no Parque das
Baleias, na bacia de Campos (ES).
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TABELA 9
Construcao no Brasil de plataformas de producéo (2012-2018)
. ! ) . Data de Capauda({e de Investimento?
Estaleiro! Unidade  Tipo Brasil entreqa producéo (RS bilhdes)
9 (mil bpd)
. FPSO? Construgdo e
BRASFELS (R); contrato 1 Cidade de Sdo  integracdo de 20124 120 2,4
com a Odebrecht e Teekay )
Paulo modulos
Semissubmer- Construcao
EAS, ERG, QUIP, UTC 1 sivel P55 integral 2013 180 3,2
QUIP, UTC - contrato FPSO Construgdo e
com a CQG Construcdes 1 integracdo de 2014 180 2,7
P-58 .
Offshore modulos
BRASFELS — contrato com
. . -
a Flgatmg Technology, 1 TLWP! lConstrugao 2013 150 22
Engineering and P-61 integral
Construction (FloaTEC)
£PSO Construgao e
UuTc, QuIP 1 integracdo de 2014 180 2,0
P-62 )
maddulos
FPSO _Construgéo e
QuIp 1 integraco de 2013 140 2,6
P-63 )
modulos
FPSO Construgao e
BRASFELS 1 Cidade de integracéo de 2013 120 2,4
Paraty modulos
FPSO Construgao e
BRASFELS 1 Cidade de integracdo de 2014 150 2,4
Mangaratiba modulos
Brasa (RJ) — contrato com ) Construgdo e
a Queiroz Galvdo Oleo e 1 zzslﬁ]acsjge integracéo de 2014 150 24
Gas (QGOG) modulos
FPSO Construgao e
BRASFELS — contrato com 1 Cidadede integracio de 2015 150 24
Schahin e Modec . )
Itaguai mddulos
FPSOs
P-66, P-67, Construcdo
ERG (RS) 8 P-68, P-69, inte ra|7g 2016-2018 150 19,2
P-70, P-71, 9
P-72 e P-73
Estaleiro Inhatima (RJ) -
conversao FPSOs Construcio
4 P-74, P-75, inte ralg 2016-2017 150 10,0
EBR (RS),Technip (SC) e P-76 e P-77 9
RIG (RS) — mddulos
Total 22 - - - 3.500 53,9

Fonte: Petrobras; Sinaval; Valor Setorial.
Elaboracao e estimativas do autor.
Notas: ' Todos os contratos contém clausulas de indices de contetido local (contratacdo de equipamentos e servicos nacionais),
que variam de 65% a 71%: i) servicos de construcao de montagem (65%); ii) servicos de engenharia de detalhamento
(65%); iii) servicos de gerenciamento (65%); iv) fornecimento de materiais (75%); e v) servico de instalacdo e integracdo
dos médulos no casco (65%).
?Estimativas do autor com base em Petrobras, Sinaval, Valor Setorial.
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3 A Petrobras, nos Ultimos anos, tem passado a operar com plataformas do tipo FPSO — sigla em inglés para plataforma
flutuante —, que produz, processa, armazena e escoa o petroleo. Estas sdo montadas sobre o casco de grandes navios
(acima de 300 metros de comprimento). Para tanto, séo construidos os modulos operacionais, que podem ser resumidos
em mddulo de compressao, modulo de processamento de dleo e gas, modulo de desidratagao e modulo de geracdo de
energia elétrica. Em seguida, é feito o processo de integracao de todos os modulos sobre o casco do navio.

“A entrega estava prevista para janeiro de 2013, mas foi antecipada para novembro de 2012.

> Plataformas semissubmersiveis (SS) sdo compostas de uma estrutura de um ou mais conveses, a qual fica apoiada em
flutuadores submersos. Uma unidade flutuante sofre movimentacoes devido a acdo das ondas, das correntes e dos
ventos, por isso torna-se necessario que esta fique posicionada na superficie do mar, dentro de um circulo com raio de
tolerdncia ditado pelos equipamentos de subsuperficie. Dois tipos de sistema sao responsaveis pelo posicionamento da
unidade flutuante: o sistema de ancoragem e o sistema de posicionamento dindmico. As plataformas semissubmersiveis
podem ou n&o ter propulsdo propria.

®Tension Leg Wellhead Platform (TLWP) assemelha-se a uma SS, mas usa tenddes verticais para a sua ancoragem, em
vez das linhas de movimento, permitindo que as arvores de natal (equipamentos de controle na cabega dos pogos)
sejam secas e instaladas no convés da TLWP, em vez de submarinas, como nas plataformas SS e FPSO.

7 As oito plataformas FPSOs (P-66 a P-730), chamadas de “replicantes” (do mesmo modelo), especialmente projetadas
de acordo com pardmetros de simplificacéo de projetos e padronizacdo de equipamentos, serdo construidas no Polo
Naval de Rio Grande, no Rio Grande do Sul.

Os investimentos estimados perfazem R$ 53,9 bilhées nas 22 plataformas de
produgio, o que implica um valor médio de R$ 2,45 bilhées em cada unidade.*
A plataforma de maior valor é a semissubmersivel P-55, com capacidade para
180 mil bpd, com custo de R$ 3,2 bilhées. A de menor prego é a TLWP P-61 (150
mil bpd), por R$ 2,2 bilhées. Outro fato a se destacar é a contrata¢io de quinze
FPSOs com capacidade para processar 150 mil bpd, cujo preco médio é de
R$ 2,43 bilhées cada.

Também nesse programa, a propriedade das plataformas nao é da Petrobras,
isto é, ela nao ¢ a detentora desses ativos. O valor médio de afretamento de uma
plataforma nas condigées solicitadas pela empresa estd na faixa de US$ 610 mil
por dia, ou seja, R$ 1,22 milhdo. Portanto, para a Petrobras, trata-se de des-
pesa operacional (opex). Como estdo contratadas 22 plataformas, implica uma
despesa didria de R$ 22,44 milhées. Por ano, os custos de afretamento atingirao

cifras da ordem de R$ 8,2 bilpoes.”

As plataformas P-74 a P-77 serao destinadas a drea da cessio onerosa.* Neste
caso, existe uma primeira etapa, que serd executada por meio de um contrato com
o estaleiro Inhaima (R]), para conversio de quatro cascos de navios do tipo Very

Large Crude Carrier (VLCC), no valor global de R$ 3,4 bilhoes (US$ 1,7 bilhao).

34. 0 FMM ndo financia plataformas de petroleo.

35. Também neste caso sdo valores ndo integralmente sob a responsabilidade da Petrobras. Existem blocos em que a
empresa atua em sociedade com outras companhias. Neste caso, cabem a ela os custos proporcionais a sua participagao.
No caso da area relativa a cessdo onerosa, a Petrobras atua com exclusividade, ou seja, responde pela totalidade das
despesas operacionais.

36.A Lei n2 12.276, de 30 de junho de 2010, autorizou a Unido a ceder onerosamente a Petrobras, dispensada a licitaco,
0 exercicio das atividades de exploracdo e producdo de petréleo e de gés natural em &reas ndo concedidas localizadas
no pré-sal, ndo podendo a producdo exceder 5 bilhdes de barris equivalentes de petrdleo. Como contrapartida pela
referida cessao, a lei determinou que o pagamento devido pela empresa fosse efetivado prioritariamente em titulos da
divida publica mobiliaria federal (DPMF), precificados a valor de mercado. Resta claro, por conseguinte, que esta operacdo
configura uma antecipacéo de recursos da Unido. Adicionalmente, a referida lei autorizou a Unido a subscrever acoes
do capital social da Petrobras e integraliza-las com titulos da DPMF (Brasil, 2010a).
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Isto implica um valor unitdrio de R$ 850 milhées. A segunda parte do investimento
engloba os contratos de construc¢io e integragao dos médulos que, porém, ainda nao
estio concluidos. A Petrobras assinou o contrato relativo 4 P-74 em abril de 2013,
no valor de R$ 1,5 bilhao (US$ 740 milhées), com o Estaleiro do Brasil (EBR-RS).
Também concluiu negociagao com a Technip-Techint (PR) para realizacio dos
mesmos servigos para a P-76, por aproximadamente R$ 1,7 bilhao (US$ 850
milhdes). Neste caso, para este estudo, estimou-se um valor médio por plataforma
de R$ 850 milhées para conversio de casco e de R$ 1,65 bilhio para construcio
e integragio dos médulos, totalizando R$ 2,5 bilhoes. Como se tratam de quatro
unidades, o investimento total ¢ da ordem de R$ 10 bilhées para as plataformas
que vao atender a cessao onerosa.”

Contudo, no inicio de 2013, preocupada em acelerar a produgio de petréleo
e temendo atrasos na entrega de equipamentos, a Petrobras transferiu para o exterior
parte das obras de quatro plataformas para o pré-sal da Bacia de Santos.
No Brasil, o cronograma estava atrasado por deficiéncias nos estaleiros Inhaima (R])
e Rio Grande (RS). Uma parte trabalhosa do processo (troca de chapa), intensiva
em mio de obra, foi transferida para a China, com possivel redugio de postos de
trabalho no Brasil. Serd feita, no estaleiro chinés Cosco, uma parcela da transfor-
magao (conversao) de trés navios em plataformas (P-75, P-76 e P-77) para a drea
da cessao onerosa e da estrutura do casco de uma plataforma replicante (P-67).
Para a petroleira, a realizagao de obras das plataformas na China nao implicard
descumprimento das regras ou das porcentagens de contetido local estabelecidos
nos contratos. Os servigos representam menos de 3% do valor total dos contratos
para constru¢do dos quatro FPSOs da cessao onerosa e dos oito FPSOs replicantes.

Adicionalmente ao que foi apresentado, existem investimentos que nao foram
considerados. Assim, pelo atual plano de negdcios, a Petrobras prevé contratar
outras quinze plataformas até 2017, para operagio a partir de 2020, pelo valor
médio de R$ 2,45 bilhoes por unidade, o que significa investimentos adicionais
de R$ 36,75 bilhoes. Ademais, para a exploragio do Campo de Libra (primeira
licitagdo por partilha do pré-sal — marcada para 21 de outubro 2013), especialistas
preveem necessidade de doze a quinze plataformas para operarem a partir de 2020.
Considerando-se uma média de treze plataformas, implica investimentos de

R$ 31,85 bilhées. Portanto, trata-se de inversoes da ordem de R$ 68,6 bilhoes.

2.3 Outras contratacoes

Sob a ética das politicas publicas relacionadas ao segmento de construgio naval
e defesa maritima, deve-se destacar o papel relevante do Programa de Desenvol-

vimento de Submarinos (PROSUB), a cargo da Marinha do Brasil (MB), cujos

37. Em setembro de 2013, a Petrobras assinou com o consércio RIG (Queiroz Galvao, Camargo Correa e lesa Oleo
e Gas) o contrato para a construcao das plataformas P-75 e P-77 no Estaleiro Hondrio Bicalho, no Rio Grande (RS).



Investimentos e Financiamentos na Industria Naval Brasileira 2000-2013 131

contratos foram assinados no segundo semestre de 2009. Este inclui a constru¢ao de
um estaleiro, uma base naval, quatro submarinos convencionais modelo Scorpéne
(modelo francés) e um submarino de propulsao nuclear.

A constituigio do PROSUB estd também relacionada a descoberta e exploragao
da camada do pré-sal brasileiro. A Estratégia Nacional de Defesa (END) prevé
a necessidade de defesa proativa das plataformas petroliferas, isto ¢, a defesa das
instalagbes navais e portudrias e das ilhas oceAnicas nas dguas jurisdicionais brasileiras.
Desta forma, para assegurar o objetivo de negacio do uso do mar, o Brasil contard
com for¢a naval submarina de envergadura, composta de submarinos convencionais
e um submarino de propulsio nuclear (Brasil, 2008a).

O programa estd sendo desenvolvido em cooperagao com uma empresa fran-
cesa. O contrato firmado determinou a formagio de uma Sociedade de Propésito
Especifico (SPE) entre a Odebrecht (50%), Direction des Constructions Navales —
DCNS (49%) e governo federal (1%). A Unido (MB) detém uma espécie de
goldenshare e participagao no Conselho de Administragio. O contrato tem prazo
de quinze anos, vigendo a partir de 2009, que também prevé normas de protegao
da propriedade intelectual e da tecnologia que estd sendo transferida.

O instrumento contratual prevé ainda a construgao, na Franca, da se¢ao de
proa do primeiro submarino convencional Scorpéne, por técnicos da DCNS e
da MB. Todas as demais secoes deste submarino, assim como todas as secoes dos
outros trés submarinos, serdo construidas no Brasil. Com relacio ao submarino
de propulsio nuclear, estd prevista a construgao, no Brasil, de todas as partes nao
nucleares, tais como casco, sistema de controle de imersio, sensores, motor
elétrico de propulsao e sistemas de combate — integracao (sonar e diregao de tiro).
O contrato nao inclui o reator nuclear, que estd sendo confeccionado dentro do

Programa Nuclear da Marinha (PNM), que ¢ anterior ao PROSUB.
O valor total do PROSUB ¢ de R$ 17,8 bilhées (€ 6,690 bilhées).*® Porém,

os custos envolvidos estritamente na construgio dos quatro submarinos conven-
cionais e do submarino de propulsio nuclear sio da ordem de R$ 13,1 bilhoes
(€ 4,906 bilhées), valor que nio inclui a construgao do estaleiro, da base naval,
da administragao do contrato e da transferéncia de tecnologia. O contrato obteve
financiamento externo no valor de € 4,3 bilhoes (R$ 11,44 bilhoes), com prazo de
amortiza¢io de vinte anos, at¢ 2029, assumido pelo governo federal. O primeiro
submarino convencional Scorpéne estd previsto para ser entregue ¢ entrar em
operagio em 2017 e o submarino de propulsio nuclear, até 2022.%

38. Foi utilizada a taxa de cdmbio comercial — compra — R$/euros - média mensal jan./maio 2013 = R$ 2,66 por € 1.
Conforme dados do Banco Central do Brasil. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/>. Acesso em: 25 jun. 2013.

39. A construcdo da propulsdo nuclear, que ndo estd inclusa no contrato, esta prevista para ocorrer entre 2015 e 2020.
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Também sob a responsabilidade da MB estd o Programa de Obtengao de Meios
de Superficie (Prosuper). Dentro do Prosuper, uma agio em desenvolvimento é a
contratagdo de cinco navios-patrulha (NPa) 500 T. Trata-se de contrato firmado
com o Estaleiro Ilha S/A (Eisa-R]), em 2009, para contratagio de quatro navios
e um aditivo, em 2011, para a construgio de mais uma embarcagao. O valor do
contrato, a prego atualizado, foi estimado pelo autor em torno de R$ 247 milhoes.
As entregas, que sofreram ajustes por conta de atrasos, deverao ocorrer do final de
2013, a primeira, até o final de 2015, sendo um navio-patrulha a cada seis meses.

Por fim, cabe mengao ao contrato firmado entre a Log-In Logistica Intermodal,
coligada 4 Vale, com o Eisa, em 2007, para a construgao de sete navios, cinco do
tipo porta-contéineres e dois graneleiros. A encomenda teve um custo para a Log-In
de R$ 1 bilhdo (pregos correntes).”” Deve-se destacar que dois porta-contéineres
foram entregues para operagio em 2011 (Log-In Jacarandd e Log-In Jatobd) e que,
em 2013, entrou em operagdo o primeiro navio graneleiros (Log-In Tambaqui).
Estes foram os primeiros navios porta-contéineres construidos no Brasil neste
século. Estas embarcagoes tém capacidade de transporte de 2,8 mil TEUs (45
mil TPB) por unidade. Este contrato recebeu financiamento do FMM, tendo o
BNDES como agente financeiro.

Outra empresa especializada no transporte por cabotagem, a Alianga Navegacio,
pertencente ao grupo internacional Hamburg Siid, também encomendou ao
estaleiro Eisa a construgao de quatro navios porta-contéineres. A capacidade destas
embarcagoes também ¢ de 2,8 mil TEUs (45 mil TPB) por unidade. Devido ao
fato de cada navio tem um custo aproximado de R$ 130 milhoes, estima-se que
o contrato s¢ja da ordem de R$ 520 milhoes.*!

Abaixo, nas tabelas 10 e 11, s3o apresentados, nesta ordem, os resumos da
carteira de encomendas para o periodo 2012 a 2020 (ntimero de embarca¢oes
em fabricacio) e dos investimentos, a serem realizados exclusivamente nestas

encomendas.
TABELA 10
Carteira de encomendas (2012-2020)"
Tipo Quantidade (unidade)
Submarinos convencionais 4

Submarino nuclear 1
Sondas de perfuragao 29

Plataformas de produgéo 2 22

(Continua)

40. Para mais informacdes, consultar: <http://goo.gl/2SA4wm>. Acesso em: 12 jul. 2013.
41, Estimativas do autor com base em informacoes colhidas no mercado.
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Tipo Quantidade (unidade)
Navios de apoio offshore? 146
Navios de produtos (derivados) 38
Petroleiros 26
Navios gaseiros 15
Navios bunker 9
Empurradores 20
Barcagas 80
Navios porta-contéineres 7
Navios graneleiros 2
Navios-patrulha 5
Total 404

Elaboracdo do autor.
Notas: ' Ndo se trata de um levantamento completo. Reflete o que foi tratado neste capitulo do estudo.
?Deve-se considerar ainda mais 28 plataformas anteriormente mencionadas — Plano de Negécios da Petrobras (contratos
até 2017 para operagao a partir de 2020) — e a necessidades para o Campo de Libra.
3Incluem os 79 contratados e os 67 a contratar do Prorefam 3. O submarino nuclear esté previsto para ser entregue em 2022.

TABELA 11

Investimentos
Empresa/programa Investimento (R$ bilhdo)
Petrobras (Prorefam) 10,9
Petrobras (EBN 1 e 2) 4,4
Transpetro (PROMEF 1 e 2) 11,0
Transpetro (PROMEF-Hidro) 0.4
Petrobras/SeteBrasil (sondas) 54,0
Petrobras (plataformas) 53,9
Marinha do Brasil (submarinos) 13,1
Marinha do Brasil (navios-patrulha) 0,3
Log-In (porta-contéineres e graneleiros) 1,0
Alianca/Hamburg Stid (porta-contéineres) 0,5
Total 149,5'

Elaboracdo do autor.
Nota: ' Se forem acrescidos os R$ 68,6 bilhdes anteriormente mencionados (Plano de Negacios da Petrobras — contratos até
2017 e necessidades para o Campo de Libra), chega-se a um total de R$ 218,1 bilhdes.

3 OS ESTALEIROS BRASILEIROS

O capitulo sobre a histéria econdmica da industria naval no Brasil mostrou seu
quase completo desmantelamento a partir da segunda metade da década de 1980 e
ao longo de todos os anos de 1990. Desde 0 ano 2000, com o Prorefam, comega a
ocorrer o processo de soerguimento da industria naval, que se intensifica a partir da
segunda metade da década, com o PROMEF e a descoberta e inicio da produgio
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do pré-sal. Foram apresentadas nas se¢oes anteriores as encomendas de embarcacoes
e os investimentos oriundos dos programas que surgiram como decorréncia da
intensificacdo da exploragao de petréleo offshore no Brasil. Comentou-se também
que os programas instituidos tiveram como premissa a exigéncia de contetido local
nos contratos firmados com os armadores e os estaleiros nacionais. Evidentemente,
este vigoroso processo nao seria possivel sem os investimentos paralelos na cons-
trucio de novos estaleiros e ampliagio e modernizagao de outros jd existentes.

A evolugio do nimero de empregados diretos nos estaleiros brasileiros ¢ uma
boa medida do nivel de atividade deste setor. Assim, o auge da industria naval havia
sido atingido em 1979, quando o setor registrou 39.155 empregados. Em seguida,
este segmento industrial passou por longo periodo de depressao, atingindo seu ponto
minimo em 2000, com apenas 1,9 mil empregos registrados. A partir deste ano, o
setor entra em um processo continuo de recuperagio: 19 mil empregados em 2006
e 40 mil empregos em carteira no ano seguinte (2007), atingindo 62 mil pessoas
diretamente empregadas em 2012 e 71 mil em margo de 2013 (Sinaval, 2013).

A tabela 12 mostra que, entre 2005 e 2012, foram priorizados pelo Conselho
Diretor do Fundo de Marinha Mercante (CDFMM) 51 projetos de construgio,
amplia¢io e modernizagio de estaleiros no Brasil, envolvendo investimentos da ordem
de R$ 16,2 bilhées. Portanto, este montante reflete 0 comprometimento dos investidores
com plantas industriais (estaleiros), mostrando que sao expressivos os recursos que estao
sendo direcionados & ampliagao da capacidade da produgio naval nacional. No entanto,
os recursos financeiros efetivamente desembolsados pelo FMM, no mesmo periodo,
s30 menos expressivos, perfazendo, em valores correntes, o montante de R$ 3 bilhoes,
dos quais o BNDES foi o agente financeiro de aproximadamente R$ 2,1 bilhées.

TABELA 12
Investimentos priorizados pelo FMM para estaleiros (2005-2012)
Nova planta Ampliacdo Modernizacao Total

Ano Projetos R$ milhdes Projetos R$ milhdes Projetos R$ milhdes Projetos  R$ milhdes
2005 4 864,30 0 - 1 2,34 5 866,64
2006 3 483,34 0 0 - 3 483,34
2007 0 - 0 - 1 128,70 1 128,70
2008 0 0 2 290,98 2 290,98
2009 1 3.900,54 1 137,72 0 - 12 4.038,26
2010 0 0 0 0 -
2011 8 5.445,20 3 1.000,88 1 54,52 12 6.500,60
2012 12 3.408,27 2 59,85 4 456,46 16 3.924,58
Total 36 14.101,65 6 1.198,45 9 933,00 51 16.233,10

Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011).
Elaboracdo do autor.
Obs.: utilizou-se a taxa de cdmbio de US$1 = RS 2.
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A tabela 13 apresenta os dez estaleiros de grande e médio porte que estao
em constru¢io no Brasil, previstos para entrar em operacio entre 2013 e 2014,
englobando investimentos da ordem de R$ 10,7 bilhoes.* Deve-se destacar que
todos os estaleiros, a exce¢ao do Rio Tieté, terdo suas produgoes voltadas para a
exploragao de petréleo offshore, dedicando-se, portanto, a construgao de navios
de apoio, mddulos, plataformas e sondas. Praticamente todos os estaleiros sao
considerados “virtuais”, pois, em paralelo & constru¢ao de suas instalagoes, jd tém
contratos celebrados, com prazos de entrega determinados. Este é o caso do STX
Promar, do EBR Rio Grande, do Rio Tieté, do Wilson Sons Rio Grande, do
Jurong Aracruz e do Enseada Paraguagu. Especificamente 0 OSX (do Grupo EBX)

enfrenta problemas que tém afetado sua carteira de encomendas.

TABELA 13
Estaleiros em construcdo
Estaleiro Estado Investimento (R$ milhGes) Previséo de operagdo
Estaleiro CMO Pernambuco 720 2014
Estaleiro STX Promar Pernambuco 250 2013
EBR Estaleiros do Brasil Rio Grande do Sul 840 2013
Wilson Sons Rio Grande Rio Grande do Sul 259 2014
Estaleiro Rio Tieté Sao Paulo 30 2012
Estaleiro Jurong Aracruz (EJA)  Espirito Santo 1.000 2014
Estaleiro Oceana Santa Catarina 670 2013
Estaleiro OSX Rio de Janeiro 3.400 2013
Enseada do Paraguacu (EEP) Bahia 2.000 2014
Eisa Alagoas Alagoas 1.500 Aguarda licenca prévia

(jul./2013)
Total - 10.669 -

Fonte: Sinaval (2012).
Elaboracdo do autor.

O ndmero de estaleiros tem crescido consideravelmente nos tltimos dez anos
no Brasil. Atualmente o Sindicato Nacional da Industria de Constru¢io e Reparacio
Naval e Offshore (Sinaval) possui cinquenta empresas filiadas,* e 29 estaleiros
sao considerados de médio e grande porte (tabela 14). A capacidade de processamento
total de ao instalada nas 29 unidades é da ordem de 1,1 milh4o de toneladas por
ano. Em dezembro de 2012, estes maiores estaleiros nacionais apresentavam uma

42. Deve-se ter em conta que existe alguma dupla contagem entre os investimentos nos estaleiros programados para
entrar em operacdo entre 2013 e 2014 (R$ 10,7 bilhdes) com valores apresentados como investimentos priorizados
pelo CDFMM (R$ 16,2 bilhdes), tendo em vista que grande parte dos investimentos dos estaleiros em construcdo tem
0 FMM como linha de financiamento.

43. Conforme dados disponibilizados na pagina eletronica do sindicato. Disponivel em: <http://goo.gl/8THL2j>. Acesso
em: 3 jul. 2013.
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carteira de encomendas em torno de 6,9 milhoes de TPB. Deve-se destacar que os
modulos, as sondas e as plataformas em construgao nao contribuem para o computo
do total de TPB, pois nio se trata de navio para transporte de mercadorias. A titulo
de comparagio, foi mostrado no capitulo 1 deste livro que

o Segundo Programa de Construgao Naval — 2° PCN, cobrindo o periodo 1975-1979,
previu a construgio de 5,3 milhoes de TPB e a entrega de 1,3 milhio de TPB do 1°
PCN que ainda nio haviam sido entregues. No periodo 1973-1979, foram produzidos
4,1 milhoes de TPB — sendo que somente em 1979 foi produzido 1,4 milhao de
TPB, valor expressivo até para os dias atuais na histéria da industria naval brasileira.

Ou seja, apenas na atualidade a atividade da industria naval estd superando
aquela do auge dos anos 1970.

TABELA 14
Estaleiros nacionais de médio e grande porte
Estaler Estado oo i)
Eisa Rio de Janeiro 52 150
Brasfels Rio de Janeiro 50 410
Rio Nave Rio de Janeiro 48 150
Enavi-Renavi Rio de Janeiro 40 200
Maud Rio de Janeiro 36 334
STX Rio de Janeiro 15 120
Alianca Rio de Janeiro 10 61
Superpesa Rio de Janeiro 10 96
SRD Offshore Rio de Janeiro 10 85
UTC Engenharia Rio de Janeiro - 112
MacLaren Oil Rio de Janeiro 6 30
0SX Rio de Janeiro 180 2.500
Detroit Santa Catarina 10 90
NAVISHIP Santa Catarina 15 175
Itajai Santa Catarina 12 177
Oceana (P2) Santa Catarina 20 310
Atlantico Sul Pernambuco 160 1.500
CcMO Pernambuco 40 400
STX Promar Pernambuco 20 400
Rio Grande Rio Grande do Sul 30 100
QuIp Rio Grande do Sul 0 70
Wilson Sons Rio Grande Rio Grande do Sul 13 120
EBR Rio Grande do Sul 30 1.500
Wilson Sons Séo Paulo 10 22

(Continua)
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oo e
Rio Tieté Séo Paulo 5 250
INACE Ceard 15 180
Enseada do Paraguacu Bahia 36 1.600
Jurong Aracruz Espirito Santo 48 820
Eisa Alagoas Alagoas 160 2.000
Total - 1.081 13.962

Fonte: Sinaval.
Elaboracdo do autor.

4 FUNDO DE MARINHA MERCANTE (FMM)

O crescimento e o desenvolvimento da industria naval no Brasil, a partir da década
de 1950, estiveram diretamente vinculados a criacao do Fundo de Desenvolvimento
da Marinha Mercante (FDMM), da constitui¢ao do Grupo Executivo de Construgao
Naval (GEICON) e da sua transformagio na Superintendéncia Nacional da Marinha
Mercante (Sunamam). A histdria econémica de éxitos e dificuldades enfrentadas
pela inddstria naval e pela execugao do FMM ao longo das tltimas seis décadas
estd retratada em capitulo especifico deste livro.

Deve-se recordar que o FMM financia obras de construgio, modernizagio e
reparagdo de navios para utilizagao nos trifegos de cabotagem, longo-curso, inte-
rior, fluvial e prestadores de servico em geral, particularmente de apoio portudrio
e apoio maritimo. O financiamento se estende tanto A produ¢io de embarcagoes
destinadas ao mercado interno e a exportagao quanto aos projetos de construgao
e moderniza¢io de estaleiros nacionais. Deve-se frisar que o Conselho Monetario
Nacional (CMN), em reunido realizada no més de junho de 2013, aprovou medida
proposta pelo Ministério dos Transportes (MT) de incluir navios-sonda no rol dos
itens financidveis com recursos do fundo.

O repasse dos recursos do FMM aos agentes financeiros visa minimizar a
sua vulnerabilidade diante de inadimpléncias. Como aos agentes financeiros cabe
o risco das opera¢des de financiamento e a fiscalizacio da execugao dos contratos,
no caso de mutudrios inadimplentes, o retorno dos financiamentos ao fundo fica
garantido, impossibilitando a contaminagio dos recursos a serem novamente
disponibilizados, como jd aconteceu em épocas passadas.*

44, Deve-se recordar, do capitulo 1, que fatores de mé gestao levaram o FMM a um quadro cadtico que, por muito tempo,
afetou a navegacdo nacional e a indUstria naval, por terem acarretado queda substancial no volume de recursos do
Fundo; dificuldades dos armadores honrarem seus compromissos com o FMM; redugéo drastica dos financiamentos
a construgdo naval e restricdes a renovacao da frota, acelerando seu envelhecimento.
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Nesta parte do estudo, serdo apresentados os principais resultados do FMM
entre 2005 e 2012, cobrindo, portanto, o periodo mais acentuado da recuperagao do
setor naval brasileiro. As informagoes sao oficiais, em grande medida oriundas
dos relatérios de gestao anuais e das execugoes orgamentdrias extraidas do Sistema

SigaBrasil® do Senado Federal.*®

Um tipo de informagao relevante sio os projetos priorizados pelo CDFMM.#
Assim, os pedidos de financiamento sio, inicialmente, apresentados a0 Departamento
do Fundo da Marinha Mercante (DEFMM), que tem a incumbéncia de preparar
as andlises técnicas a serem submetidas ao Conselho Diretor do FMM, que decide
quanto a concessio de prioridade aos projetos em pauta. Uma vez recebida a
priorizagao, cabe as empresas procurarem o agente financeiro que, por sua vez,
fard o enquadramento da empresa as politicas operacionais do banco.

Entre 2005 ¢ 2012, o conselho diretor priorizou 1.303 projetos para construgao
de embarcagoes, envolvendo recursos para investimento da ordem de US$ 29 bilhées
(R$ 58 bilhdes ou uma média de R$ 7,2 bilhées por ano).”® Os destaques ficam
com os projetos relativos as embarcacdes de apoio maritimo, envolvendo priorizacio
de recursos da ordem de US$ 16,3 bilhoes (R$ 32,6 bilhées), como consequéncia
do primeiro programa langado neste século pela Petrobras, o Prorefam. Também
aparecem com relevincia as solicitagoes de priorizagio para investimentos em
navios de cabotagem (US$ 8,1 bilhées), e uma forte priorizagio para o PROMEF
em 2006 (navios petroleiros). Foram também priorizados 95 projetos para
construgdo, ampliagio e modernizagio de estaleiros, perfazendo um montante
possivel de inversdo de aproximadamente US$ 12,3 bilhoes (R$ 24,6 bilhoes).
Portanto, ao todo, foram priorizados 1.398 projetos, perfazendo investimentos

da ordem de US$ 41,3 bilhoes (R$ 82,6 bilhoes).

TABELA 15
Projetos priorizados
(US$ milhdes correntes)

Tipo de embarcacdo 2005 2006 2007 2008 2009 2010% 2011° 20126

Apoio maritimo 203,35 72485 770,52 2.850,83  2.853,85 - 6.019,59  2.840,91

Apoio portuario 44,29 79,51 238,79 140,20 - 364,53 29,27
(Continua)

45 Trata-se de um sistema de informagdes sobre 0 orcamento publico vinculado ao Sistema Integrado de Administragao
Financeira (Siafi).

46. Para 0 ano de 2012, 0 autor agradece a colaboracdo de Eduardo Rocha Praca, Analista de Infraestrutura da Secretaria
de Fomento para A¢Ges de Transportes, do Ministério dos Transportes, pelas relevantes informacdes que subsidiaram a
elaboracdo deste item do trabalho (agosto/setembro de 2013).

47.0 CDFMM é 6rgao colegiado sob a presidéncia do Ministério dos Transportes, de carater deliberativo, com a finalidade
de administrar, acompanhar e avaliar as aplicacées dos recursos do FMM. E composto por membros representantes do
governo federal, de bancos federais, dos empresarios e dos trabalhadores.

48. Lembrando-se que neste capitulo utilizou-se a taxa de cdmbio comercial — compra — R$/US$ - média mensal jan./
maio 2013 = R$ 2 por US$ 1. (Fonte BCB — Ipeadata). Acesso em: 12 jun. 2013.
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Tipo de embarcagao 2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011° 2012°
Cabotagem 234,56 271,95% 395,86 285,69  2.208,72 - 2.778,38  2.210,70
Navegacdo interior 77,51 88,23 63,04 34,14 24,16 - 442,18 55,68
Longo curso - 21174 - 368,94 66,70

Total de embarcacdes 559,71 3.202,50 1.308,93 3.778,39 5.293,63 9.667,55 5.136,56
Estaleiros 449,68 257,42 82,57 145,49 2.442,45 - 5.988,41  2.955,55
Valor do financiamento 1.009,39 345992 1.391,50 3.923,88  7.736,08 - 156559  8.092,11
Total de embarcacoes 95 152 88 137 187 - 476 168
Total de estaleiros 5 29 2 2 12 - 26 19

Elaboracdo do autor.
Notas: ' Prorefam — Petrobras.
? Inclui apoio portuério.
3 PROMEF — Transpetro.
“Nao ocorreu reunidgo do CDFMM em 2010.
>Inclui US$ 62,87 milhdes em exportacao de embarcacdo.
6Valores de 2012 fornecidos pela Secretaria de Fomento para A¢des de Transportes do Ministério dos Transportes (SFAT/
MT). Valores em reais transformados em dolares pela taxa de cambio R$/US$ — média de 2012 — venda. Conforme
dados do Banco Central do Brasil. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/>.

Deve-se destacar que a prioriza¢ao de projetos por parte do CDFMM tem
validade de um ano. Dadas as dificuldades de negociacio das linhas de financiamento,
apresentacio de garantias, liberagao de licencas ambientais, entre outras, existe
significativo niimero de contratos que no chegam a ser efetivados, sendo cancelados.
Desta forma, em dezembro de 2012, a carteira do FMM era composta de 427
projetos contratados com agentes financeiros, totalizando R$ 27,8 bilhées, com
410 embarcagoes, treze estaleiros e quatro diques flutuantes. Dos 427 projetos,
99 estdao em construgio, correspondendo a R$ 12,2 bilhoes.

A tabela 16 apresenta os desembolsos do FMM por tipo de embarcacio e para
estaleiros no periodo de 2005 a 2012. Mais uma vez, constata-se a forte participa¢io
dos desembolsos para embarcacoes de apoio maritimo, consequéncia do Prorefam.
Em termos de recursos financeiros, chamam aten¢ao também os dispéndios
executados com embarcagoes para cabotagem, demonstrando o crescimento deste
modal de transporte nos tltimos anos, com perspectivas de manter o crescimento
para os anos 2 frente. Também os desembolsos para a construgao, ampliagao e
modernizagao de estaleiros cresceram expressivamente no periodo, passando de
R$ 55,8 milhées correntes, em 2006, para R$ 1 bilhdo, em 2012, notando-se que
para o ano de 2005 nao foi registrado desembolso. Os investimentos em navios de
longo curso, origindrios do PROMEE ainda nio aparecem com relevincia neste
periodo, nao havendo registros nos trés primeiros anos da série, com desembolsos
médios anuais superiores a R$ 200 milhées para o quadriénio 2008-2011.

Entre 2005 e 2012, foi desembolsado pelo FMM, em valores correntes, o
montante de R$ 12,8 bilhées para embarcagoes e R$ 2,7 bilhoes para estaleiros,
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totalizando R$ 15,5 bilhées. Observagio relevante da tabela 16 mostra que tem
havido um equilibrio entre os valores arrecadados pelo FMM com os desembolsos
executados, o que, dado o saldo prévio acumulado, garante uma operacio segura
em termos de fluxo de caixa. A receita liquida arrecadada foi de R$ 15,4 bilhoes
no periodo.

TABELA 16
Desembolsos do FMM
(Em R$ milhdes correntes)

Tipo de embarcacao 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Apoio maritimo offshore 171,17 522,73 513,95 669,86 740,48  1.509,50  1.633,18  2.434,00
Apoio portudrio 64,19 12,29 137,80 87,27 125,29 201,14 108,61 202,00
Cabotagem 188,26 36,61 51,89 51,63 270,49 429,69 407,01 641,30
Navegacéo interior 32,63 8,65 20,87 15,50 82,76 4,27 41,46 18,00
Longo curso - - - 172,64 317,69 279,73 133,41 418,70
Total de embarcacdes 472,59 580,28 724,51 996,90 1.536,71 2.424,33 2.323,67 3.714,00
Estaleiros 0 55,83 151,67 288,81 622,63 314,50 241,23 1.069,00
Total 472,59 636,11 876,18 1.285,71 2.159,34 2.738,83 2.564,90 4.783,00
Valores arrecadados 886,77 783,81 1.456,10  1.936,86 1.544,10 2.288,58 2.677,59 3.809,39

Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008b; 2009; 2010b; 2011).
Elaboracdo do autor.
Nota: "Valores de 2012 fornecidos pela SFAT/MT.

O gréfico 2 também apresenta valores relativos aos desembolsos do FMM no
periodo de 2005 a 2012, porém, foi utilizado como fonte o sistema SigaBrasil.
Sao valores constantes de dezembro de 2012, corrigidos pelo indice geral de pregos
do mercado (IGPM) da Fundagao Getulio Vargas (FGV). Ao longo destes oito
anos, foi possivel identificar quatro periodos distintos, nos quais os investimentos
vém crescendo ininterruptamente, conforme resumido a seguir.

1) Periodo 2005-2006: a média de desembolso do fundo foi de R$ 883
milhdes por ano, sendo R$ 827 milhées/ano para embarcacoes e apenas
R$ 56 milhées/ano para estaleiros.

2) Periodo 2007-2008: a média dos investimentos cresce para R$ 1,68 bilhao
por ano, tendo as embarcagées uma média anual de R$ 1,22 bilhio e os
estaleiros passado a receber desembolso anual médio de R$ 462 milhdes.

3) Periodo 2009-2011: os desembolsos do fundo tiveram forte incremento,
refletindo o intenso crescimento do setor naval — R$ 3,14 bilhées médios
por ano, sendo R$ 2,65 bilhées alocados para o segmento de navios e o
restante (R$ 490 milhoes) para estaleiros.
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4) Periodo de 2012: o investimento deu um salto para R$ 5,14 bilhoes,
sendo R$ 4 bilhoes para as embarcacoes e R$ 1,1 bilhdo para os estaleiros.

Ao todo, no periodo em tela, foi desembolsada pelo FMM uma quantia total
de R$ 19,7 bilhoes.

GRAFICO 2
Desembolsos do FMM (2005-2012)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Senado Federal/Sistema SigaBrasil. Disponivel em: <http://www.sigabrasil.gov.br/>.

Elaboracdo do autor.

Obs.: acbes 0118 — financiamento de embarcacdes para a Marinha Mercante; acao 0569 — financiamento complementar de
incentivo a producdo naval e da Marinha Mercante (estaleiros); despesa de capital; investimento e inversao financeira,
pagos acrescidos de restos a pagar pagos; valores constantes de dezembro de 2012, corrigidos pelo IGPM/FGV.

4.1 Contratos assinados nos agentes financeiros

Em 2005, foram assinados quinze contratos para construgio de dezenove embar-
cagoes, no valor total de US$ 313,4 milhoes (equivalente a R$ 626,8 milhoes).
Os destaques foram as contratacoes de seis PSVs, no valor de US$ 109,32 milhaes,
e trés AHTS, perfazendo US$ 111,21 milhoes (tabela 17).

Durante o ano de 2006, foram assinados quinze contratos, que origi-
naram a construgao de trinta embarcacées, a jumborizacio de quatro navios,
a suplementagdo financeira para cinco embarcacoes e a constru¢io de um
estaleiro, com financiamentos do FMM, que totalizaram US$ 418,8 milhoes
(equivalente a R$ 837,6 milhoes).
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Em 2007, foram assinados 45 contratos, para setenta embarcagées, no valor
total de US$ 2.994,54 milhées (equivalente a R$ 5.989,08 milhoes), com trés
destaques. Primeiramente, no longo-curso, foram 23 embarcagoes do PROMEF
(dez suezmax, cinco aframax, quatro panamax e quatro navios para transporte
de produtos claros), perfazendo US$ 2.255,88 milhoes (R$ 4.511,76 milhoes).
Em seguida, aparecem os financiamentos as embarcacoes de apoio maritimo,
com quatorze novas embarcacdes e quatro reparos, totalizando US$ 604,26
milhées. Por fim, as embarcagdes de apoio portudrio, com contratos perfazendo
U$ 134,4 milhées, incluindo 21 rebocadores.

Em 2008, assinaram-se dezenove contratos, referentes a 76 embarcacées, no
valor total de US$ 849,11 mil (equivalente a R$ 1.698,22 milhoes). Os destaques
foram quatro navios para transporte de produtos claros (US$ 142,67 milhées),
quatro PSVs (US$ 87,39 milhées) e 29 barcagas para transporte de minério
(US$ 35,39 milhoes).

Ao longo de 2009, foram assinados 32 contratos, relativos ao financiamento de
104 embarcagoes, perfazendo o valor de US$ 1.392,37 milhées (equivalente
a R$ 2.784,74 milhées). Os destaques foram quarenta rebocadores portudrios
(US$ 263,55 milhées), oito PSVs (US$ 240,71 milhoes), quatro MPSVs (US$
121,92 milhées) e um AHTS (US$ 154,02 milhoes). Também foram assinados
trés contratos para financiamento a constru¢io e modernizagao de estaleiros, no

valor de US$ 281,06 milhoes (equivalente a R$ 489,38 milhées).

Em 2010, foram assinados com os agentes financeiros 44 contratos,
envolvendo 103 embarcagoes, no total de US$ 5.411,81 milhoes (equivalente
a R$ 10.823,62 milhées). Os destaques ficaram com os navios de longo curso, com
USS$ 2.265,54 milhoes (R$ 4.531,08 milhoes), as embarcagoes de apoio maritimo —
com contratos perfazendo US$ 2.422,44 milhoes (R$ 4.844,88 milhoes) — e as
embarcagoes para cabotagem, com US$ 202,46 milhées (R$ 404,92 milhoes).
Quatro contratos para constru¢do e moderniza¢ao de estaleiros, no valor de

US$ 273,32 milhoes (R$ 546,64 milhées), também foram firmados.

Durante o ano de 2011, foram assinados 72 contratos relacionados ao
financiamento de 163 navios, no valor total de US$ 3.108,95 milhées, que
correspondem aproximadamente a R$ 6.217,9 milhoes, que originaram a cons-
trucio de 163 embarcagoes, duas suplementagoes para construcio de embarcagio
e uma suplementagdo para financiamento a produgao. Também foram firmados
seis contratos para a constru¢do de estaleiros, no valor de US$ 443,43 milhoes

(R$ 886,86 milhées).

Em 2012, houve expressiva redu¢io no niimero de contratos assinados em
relagio ao ano anterior. O nimero de embarcagdes que tiveram seus contratos
assinados teve pequena redugio, para 155 navios, com valores envolvidos na



Investimentos e Financiamentos na Industria Naval Brasileira 2000-2013 143

ordem de R$ 6.110,16 milhoes. Com relacdo aos estaleiros, foram assinados
apenas dez contratos, porém com o expressivo valor de US$ 2.851,84 milhoes

(R$ 5.703,68 milhoes).

Mais uma vez se constata, por meio dos resultados dos contratos assinados
com os agentes financeiros do FMM, o consistente crescimento da industria naval
brasileira entre 2005 ¢ 2012. O nimero de contratos firmados era apenas quinze
em 2005; atingiu 78 em 2011; e caiu para 42 em 2012, somando 290 documentos,
equivalentes 4 encomenda de 752 embarcacoes/estaleiros, correspondentes ao
montante de US$ 20,8 bilhées (R$ 41,7 bilhoes) no periodo.

TABELA 17

Contratos assinados
Ano NUmero de contratos NUmero de embarcacdes’ Valor (US$ milhdes) Valor (R$ milhdes)
2005 15 19 313,40 626,80
2006 15 40 418,80 837,60
2007 45 76 2.994,54 5.989,08
2008 19 76 849,11 1.698,22
2009 32 104 1.392,37 2.784,74
2010 44 103 5.411,81 10.823,62
2011 78 169 3.552,38 7.104,76
2012 42 165 5.906,92 11.813,84
Total 290 752 20.839,33 41.678,66

Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008b; 2009; 2010b; 2011).
Elaboracdo do autor.
Nota: " Inclui estaleiros.

4.2 Embarcacbes entregues

Em 2005, foram entregues 27 embarcacoes, com destaque para quatro AHTS,
seis PSVs e trés empurradores ocednicos. No ano seguinte, foram entregues
25 embarcagdes, perfazendo US$ 250,27 milhées, com destaque para quatro
PSVs (US$ 91,24 milhées) e dois AHTS (US$ 75,2 milhées), conforme disposto
na tabela 18. Durante o exercicio de 2007, foram concluidas a construcio de 24
embarcagées: doze para apoio maritimo, duas para apoio portudrio, nove para
interior fluvial e uma para interior de travessia. O valor das operagoes totalizou

US$ 272,5 milhoes (R$ 545 milhoes).

Em 2008, foram entregues 53 embarcagoes, no valor total de US$ 335,68
milhoes (R$ 671,36 milhées). Os destaques ficaram por conta de treze rebocadores
portudrios (US$ 51,14 milhoes), trés PSVs (US$ 57 milhées), um AHTS
(US$ 33,96 milhées) e um AYP-ROV (US$ 54,79 milhées). Ao longo de 2009,

foram entregues 38 embarcagoes, cujos valores corresponderam a US$ 452,14 milhoes
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(R$ 904,28 milhoes), incluindo quatorze rebocadores portudrios (US$ 83,25 milhoes)
e dez PSVs (US$ 272,63 milhoes).

Em 2010, foram entregues quarenta embarcagées, que totalizaram US$ 738,37
milhées (R$ 1.476,74 milhoes), com destaque para quatorze embarcagoes de apoio
maritimo (US$ 587,93 milhées) e dezenove de apoio portudrio (US$ 114,93
milhées). Durante o exercicio de 2011, foram concluidas a construcio de 58 embar-
cagoes, sendo dezoito para apoio maritimo, dezessete para apoio portudrio, quatro
para cabotagem e dezenove para interior fluvial. Em 2012, constatou-se redugao
no nimero de embarcagdes entregues para trinta.

O ntmero de embarcagdes entregues reflete bem a retomada do nivel de
atividade dos estaleiros nacionais. Constata-se que o crescimento chegou a dobrar
no periodo de 2005 a 2011, quando, no primeiro ano, foram entregues para
operagdo 27 navios e, no ultimo ano da série, 58 novas embarcagoes entraram
em atividade, porém voltando a trinta navios no tltimo ano da série (2012).
Ao todo, no periodo em tela, foram entregues 265 embarcagdes, no montante de

R$ 7,25 bilhoes, ou US$ 3,62 bilhoes.

TABELA 18

Embarcacées entregues
Ano Numero de embarcacoes Valor (US$ milhdes) Valor (R$ milhdes)
2005 27 n.d. n.d.
2006 25 250,27 500,54
2007 24 272,50 545,00
2008 53 335,68 671,36
2009 38 452,14 904,28
2010 40 738,37 1.476,74
2011 58 928,20 1.856,40
2012 30 647,50 1.295,00
Total 265 3.624,66 7.249,32

Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008b; 2009; 2010b; 2011).
Elaboracdo do autor.
Obs.: n.d. = néo disponivel.

4.3 Valores arrecadados pelo FMM
O crescimento econdmico e a significativa expansio da corrente de comércio

brasileiros ao longo do periodo em tela elevaram também a movimentagio de merca-
dorias nos portos, o que, por sua vez, tem rebatimento na arrecada¢io do FMM.

Dessa forma, em valores constantes de dezembro de 2012, os valores arreca-
dados pelo fundo cresceram de R$ 1,35 bilhdo, em 2005, para R$ 3,81 bilhdes,
em 2012, um crescimento real de 182%. A tabela 19 mostra que, em valores
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constantes, o montante total de arrecadagio do FMM no periodo foi R$ 18,12
bilhées. Com base nos dados do grafico 2, constatou-se que os valores desembolsados
pelo FMM, no mesmo periodo (2005-2011), somaram R$ 19,68 bilhées (valores
constantes de 2012). Portanto, verifica-se que, mesmo com o forte crescimento das
atividades navais nos tltimos anos, a situacao do fluxo de caixa do FMM se mantém
estdvel, uma vez que a arrecadagao tem permanecido em patamares proximos aos
dos desembolsos. Com a autorizagao para que o FMM também possa financiar
navios-sonda, a tendéncia é de crescimento mais acentuado dos desembolsos, o
que pode vir a requerer aporte de recursos do Tesouro Nacional, possibilidade
prevista como fonte do fundo.

TABELA 19

Valores arrecadados pelo FMM
Ano Valor arrecadado (R$ milhdes)
2005 1.350,50
2006 1.149,66
2007 1.982,13
2008 2.401,03
2009 1.947,65
2010 2.593,15
201 2.886,71
2012 3.809,39
Total 18.120,22

Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008b; 2009; 2010b; 2011).
Elaboracdo do autor.
Obs.: valores constantes de dez./2012, corrigidos pelo IGPM/FGV.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O capitulo mostrou como a participacio da Petrobras estd sendo fundamental na
retomada da industria naval brasileira. A sua atividade de producio de petréleo e
gés offshore, em conjunto com a decisdo de contratar embarcagoes produzidas no
Brasil com porcentagens crescentes de contetido local, redinamizou o moribundo
setor naval brasileiro, a partir do inicio dos anos 2000. Um ntiimero expressivo
que reflete esta retomada é o de empregados com carteira assinada, que passou de
meros 1,9 mil, em 2000, para 71 mil, em marco de 2013.

Apesar de o PROMEEF ser o programa mais difundido e conhecido da
Petrobras (Transpetro), ele nao ¢ tao relevante em termos dos valores dos inves-
timentos envolvidos: aproximadamente R$ 11 bilhées, na contratagao de 49
navios petroleiros. A caracteristica principal deste programa é que os ativos, isto
é, os navios petroleiros, sao de propriedade da Transpetro. Nos demais programas,
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os valores envolvidos sao mais expressivos, mas as embarca¢des sao contratadas por
afretamento pela Petrobras, nao constituindo patriménio da empresa.

O primeiro plano langado foi o Prorefam, em suas fases 1, 2 e 3, que, ao todo,
estao encomendando 223 navios de apoio s plataformas, cujos investimentos foram
estimados por este estudo em aproximadamente R$ 16,7 bilhées, implicando despesas
de custeio anuais para a Petrobras com os afretamentos de cerca de R$ 4 bilhoes.
Em 2008, foi langado o Programa EBN — Petrobras, cujo objetivo foi contratar 39
navios petroleiros para fazer transporte por cabotagem (ao longo da costa brasileira)
de petrdleo e derivados. O seu modus operandi é o mesmo do programa anterior,
isto ¢, a Petrobras nao ¢ proprietdria das embarcagoes, mas afretadora. O EBN
estd com todos os contratos firmados, mas nenhuma embarcacio foi entregue até
setembro de 2013. Os valores envolvidos nos investimentos sio da ordem de R$ 7,6
bilhées, ¢ os custos operacionais serdo da magnitude de R$ 1,9 bilhio por ano.

O estudo também mostrou que a Petrobras contratou da empresa Sete Brasil
29 navios-sonda, com tecnologia de ponta e produzidos no Brasil. O investimento
foi estimado por este estudo em aproximadamente R$ 54 bilhoes, e as despesas
operacionais da Petrobras serio da ordem de R$ 11 bilhées por ano com os afreta-
mentos. O trabalho também identificou a contratacio, para entrada em operagao
até 2018, de 22 plataformas de producio, algumas integralmente construidas no
Brasil, outras parcialmente, envolvendo investimentos da magnitude de R$ 54
bilhées e opex anual de R$ 8,2 bilhoes.

Deve-se fazer mengao ainda ao PROSUB, a cargo da Marinha do Brasil,
envolvendo a construgio de quatro submarinos convencionais modelo Scorpene

(modelo francés) e um submarino de propulsao nuclear, cujos investimentos
montam R$ 13 bilhoes.

Para dar conta de tantas encomendas de navios, sondas, plataformas e seus
modulos (e integragio), tornou-se necessdria a construgao de estaleiros em algumas
regides do Brasil. Estao previstos para entrar em operagio, entre 2013 ¢ 2014, dez
estaleiros de grande e médio porte, em constru¢io no Brasil, englobando investi-
mentos da ordem de R$ 10,7 bilhées. Serdo instalados em oito estados, entre os
quais Pernambuco e Rio Grande do Sul. Virios deles estao atraindo fornecedores
de bens e servigos, constituindo estruturas semelhantes a arranjos produtivos
locais (APLs). Atualmente, o pais conta com 29 estaleiros considerados de grande
e médio porte, cuja capacidade de processamento instalada total de ago é da ordem
de 1,1 milhio de toneladas por ano.

Grande parte dessas embarcagdes e estaleiros recebeu financiamento do Fundo
de Marinha Mercante, por meio dos seus agentes financeiros. Assim, a precos
correntes, entre 2005 e 2012, foram desembolsados pelo FMM R$ 15,5 bilhoes
e arrecadados (receita liquida) R$ 15,4 bilhées. Estes niimeros mostram que até
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2013 o fundo estd com seu fluxo de caixa equilibrado, porém, com a autorizagao
para que passe a financiar também navios-sonda, existe a possibilidade de este vir
a requerer aporte de recursos do Tesouro Nacional. Deve-se destacar ainda que os
contratos assinados pelo CDFMM no mesmo periodo totalizam R$ 41,7 bilhoes.

Por fim, os niimeros apresentados ao longo do capitulo sobre as embarcacoes
contratadas e os valores envolvidos, junto com as estimativas das necessidades
da Petrobras para atender o seu plano de negdcios e 0 Campo de Libra (primeiro do
pré-sal a ser leiloado pelo critério da partilha, em 21 de outubro de 2013), permitem
vislumbrar que o setor naval brasileiro tem uma drea fértil para atuar, no minimo,
pelos préximos quinze anos. Ao final do livro, far-se-4 uma discussao mais apro-
fundada a respeito das perspectivas da industria naval para as préximas décadas.
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CAPITULO 4

ANALISE DE VARIAVEIS ECONOMICO-FINANCEIRAS DA
INDUSTRIA DE NAVIPECAS

Carlos Alvares da Silva Campos Neto*
Alfredo Eric Romminger™*
Fabiano Mezadre Pompermayer***

1 INTRODUCAO

A indstria naval brasileira se desenvolveu muito a partir de sua instalagao em bases
modernas, no final dos anos 1950, em consequéncia de medidas constantes do
Plano de Metas, e teve seu apogeu no final da década de 1970, sofrendo, a partir
dai, um declinio progressivo que culminou com a sua quase desativagao no final dos
anos 1990. Neste periodo de grandes dificuldades e baixa produgao, apenas alguns
estaleiros conseguiram manter-se ativos e prosseguir na produgao de embarcagoes,
com niveis de atividade abaixo do que sua capacidade instalada poderia atender.

A situagdo ficou ainda mais grave apés o governo Collor ter desregulamentado
o setor, reduzindo encomendas a industria nacional e abrindo espago para o
afretamento de embarcacoes estrangeiras. Assim, segundo a Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes (GEIPOT), a frota mercante de bandeira nacional
apresentou uma queda acentuada ao longo da década de 1990 até o comeco dos
anos 2000, caindo de uma capacidade de 9,35 milhoes de toneladas de porte bruto
(TPB) para 6,28 milhoes de TBPs em 2002.

As empresas dos ramos de navipegas' sentiram os efeitos da crise que se abateu
sobre a industria naval brasileira. Assim como muitos estaleiros, boa parte destas
firmas ndo sobreviveu a este periodo. As que se mantiveram no mercado, o fizeram
pelo fato de terem flexibilizado e diversificado suas produgoes, atuando em outros
setores, de forma a minimizar a dependéncia da construgio naval. Portanto, as
industrias naval e de navipegas brasileiras sofreram um grande retrocesso a partir
da segunda metade da década de 1980 e ao longo dos anos 1990.

E certo que as industrias naval e de navipegas nio foram as tinicas a sofrer
nesse periodo, pois este processo foi generalizado para a infraestrutura brasileira.
No entanto, a partir da segunda metade da década de 1990, ele comegou a se reverter,
em particular devido a participagao do setor privado, por meio das privatizagoes e
concessoes. A industria também foi beneficiada com um processo similar.

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao, Regulagéo e Infraestrutura
(Diset) do Ipea.

** Assistente de pesquisa do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) junto a Diset do Ipea.
*** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diset do Ipea.

1. Fabricantes de equipamentos navais.
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A recuperagdo dos investimentos publicos em infraestrutura, a partir do
comego da década de 2000, também impactou as industrias naval e de navipecas.
A principal for¢a motriz foi a exploracio do petréleo offshore, liderada pela Petrobras.
Os bons resultados obtidos apés trés décadas de prospeccao e exploragio
culminaram com o crescimento continuo da producio de petrdleo no Brasil,

fato este que, consequentemente, gerou nova demanda para a inddstria naval
(das Dores, Lage e Processi, 2012).

Desde 1999 foram cinco os programas para contratagio de embarcagoes:!
Prorefam I, IT e IIT; PROMEEF I e II, EBN-Petrobras 1 e 2, Plataformas de produg¢io
e Sondas de perfuragio.? O Sindicato Nacional da Industria de Construgio e
Reparacio Naval e Offshore (Sinaval, 2012) apresenta uma carteira de contratagoes
dos estaleiros brasileiros que contava com 367 encomendas, entre plataformas
de produgao, barcagas fluviais, navios de produto (derivados), navios de apoio
offshore e sondas de perfuracio, entre outros. No terceiro capitulo deste livro,
que trata sobre investimentos e financiamento a industria naval, foi identificada
uma carteira de encomendas com 404 embarcagdes para o periodo 2012-2020,
conforme mostra o quadro 1.

QUADRO 1

Carteira de encomendas (2012-2020)
Tipo Quantidade
Submarinos convencionais 4

Submarino nuclear 1

Sondas de perfuracao 29
Plataformas de producéo 22
Navios de apoio offshore' 146
Navios de produtos (derivados) 38
Petroleiros 26
Navios gaseiros 15
Navios bunker 9
Empurradores 20
Barcacas 80
Navios porta-contéineres 7
Navios graneleiros 2
Navios-patrulha 5
TOTAL 404

Fonte: capitulo 3 deste livro.
Nota: " Incluem os 79 contratados e os 67 a contratar do PROREFAM Il1.

1. Ao longo da década de 2000 também houve encomendas de navios porta-contéineres, graneleiros, de apoio portuario,
de navegacéo interior e para a Marinha do Brasil.

2. Esses programas foram pormenorizadamente apresentados no capitulo 3 deste livro.

3. Deve-se fazer mencdo também a construgdo de dez novos estaleiros que devem entrar em operagdo entre 2013 e
2014, correspondendo a um investimento da ordem de R$ 10,7 bilhdes. Com isto, o pais passa a contar com 29 estaleiros
de grande e médio portes, cuja capacidade de processamento de ago é da ordem de 1,1 milhdo de toneladas por ano.
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Dentro dessas condicoes de demanda e incentivos as industrias naval e de
navipegas, este capitulo se propde a analisar o comportamento das industrias do
setor na ultima década; verificar se a recuperagio do setor de construgdes é real,
com aumento de produgio, melhorias nas condi¢ées de trabalho e aumento das
receitas da produgio; bem como verificar se a industria de navipecas acompanhou
a naval, ou se apenas seguiu a trajetéria de seus respectivos setores.

2 METODOLOGIA

Este estudo utiliza-se da base de dados de firmas do Catdlogo Navipegas (ONIP e
ABDJ, [s.d.]), organizado pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI)
em parceria com a Organiza¢ao Nacional da Industria do Petréleo (ONIP) e com
o apoio do Sindicato Nacional da Industria da Construgao e Reparacio Naval e
Offshore (Sinaval). O catdlogo é resultado de trabalhos iniciados no Ambito do Programa
de Mobilizacao da Indtstria Nacional de Petréleo e Gds Natural (PROMINP) e
reforcado com o lancamento do Programa Brasil Maior (PBM), o qual tem na
sua estrutura administrativa os comités executivos, entre eles o de Petréleo, Gis
e Naval, selecionado por sua grande capacidade de transformagao da estrutura
produtiva, tanto em funcio de seu poder de difusio de inovagoes quanto devido
a0 encadeamento das relagoes intersetoriais. O comité executivo de Petrdleo,
Gds e Naval é constituido por 43 membros (entre titulares e suplentes), coor-
denados pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC) e pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
com representantes do governo federal, associagdes de classe empresariais, centrais
representativas dos trabalhadores e empresas do setor.

O catédlogo com cuja versio se trabalhou continha 734 firmas entre
cadastradas e solicitantes (em andlise). O fator mais relevante do catdlogo para a
realizagdo do estudo foi o de permitir o acesso ao Cadastro Nacional da Pessoa
Juridica (CNPJ])* das firmas, possibilitando conseguir junto ao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) os dados relevantes para a andlise nas Pesquisas
Anuais dos setores de Industria (PTIA), de Comércio (PAC), de Servigos (PAS)
e de Inddstria de Construgiao (PAIC). Estas publicagdes reinem informagoes
econdmico-financeiras das firmas pesquisadas. A utilizagao destes bancos de
dados permite estimar as caracteristicas estruturais basicas dos diversos segmentos
empresariais das atividades de industria, servicos, comércio e construgio civil
no pais, bem como acompanhar a evolugio destas ao longo do tempo.’

4. Cadastro da Receita Federal/Ministério da Fazenda.

5. 0 IBGE entrevista as empresas que constam do chamado estrato certo, isto €, todas aquelas com mais de trinta
pessoas ocupadas.
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O passo seguinte da metodologia foi fazer a identificagio, pelo CNP], das
firmas do Catdlogo Navipegas, da Classificagio Nacional de Atividades Econ6micas
(CNAE), versio 1.0 (a trés digitos), a qual cada firma pertence, de modo que foi
possivel identificar, inicialmente, 561 empresas, em setenta classes CNAE diferentes.®
Outro procedimento foi a “limpeza” da nova base de dados, excluindo-se as classes
encontradas de pouca relevincia para as industrias naval e de navipegas, como, por
exemplo, “atividades de limpeza” e “atividades paisagisticas”. Além disso, devido a
necessidade de sigilo quanto as informacoes cedidas pelas empresas a0 IBGE nestas
pesquisas, foi preciso excluir as classes do CNAE que tivessem menos de trés empresas
listadas,” chegando-se entéo ao total de 47 classes (CNAE a trés digitos), com 484
firmas distribuidas da seguinte forma entre as pesquisas:

e PIA: 332 firmas;
e PAC: 66 firmas;

e PAS: 41 firmas; e
e PAIC: 45 firmas.

Em virtude de algumas dificuldades de acesso aos dados do IBGE, foi possivel
trabalhar apenas com as firmas pertencentes a PIA, que é a mais representativa e de
maior interesse para o estudo. Assim, com o fornecimento dos dados pelo IBGE, montou-se
a base para o periodo 2000 a 2010, com classificacio CNAE a dois digitos de
onze setores, a saber:

» fabricacdo de produtos quimicos (CNAE 24);
* fabricacdo de artigos de borracha e de material plistico (CNAE 25);
e metalurgia bdsica (CNAE 27);

* fabricacio de produtos de metal — exclusive mdquinas e equipamentos

(CNAE 28);
* fabricacio de médquinas e equipamentos (CNAE 29);
* fabricacio de médquinas, aparelhos e materiais elétricos (CNAE 31);

* fabricagio de material eletronico e de aparelhos e equipamentos de

comunicagdes (CNAE 32);

* fabricacio de equipamentos para automacio industrial, crondémetros e

relégios (CNAE 33);?

6. No processo de “cruzamento” das bases de dados do Catalogo Navipegas com os dados da CNAE existe uma “perda”,
isto é, um ntimero de CNPJs (firmas) que ndo sdo identificados.

7. Em certos casos, dadas as semelhancas das atividades econdmicas, foi possivel juntar empresas de CNAEs “préximas”.
8. Esta CNAE é classificada como fabricacéo de equipamentos de instrumentagao médico-hospitalares, instrumentos
de preciséo e opticos, equipamentos para automacéo industrial, crondmetros e relégios. Porém, neste estudo, néo é o
caso de usar as denominagdes instrumentacdo médico-hospitalares, instrumentos de precisdo e Opticos.
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* fabricacdo e montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias

(CNAE 34);
* fabricacio de outros equipamentos de transporte (CNAE 35);° e
e fabricacdo de méveis e industrias diversas (CNAE 306).

Analisou-se também um décimo segundo setor, o de construgio de embarcagoes
(CNAE 351), este a trés digitos. Deve-se frisar que ao longo do texto, quando se faz
referéncia a um destes setores industriais (CNAE), a mengao diz respeito apenas
as empresas que estao classificadas dentro do Catdlogo Navipegas em cada setor e
nao ao universo de empresas de cada setor.

Neste capitulo, a citagio da expressao indiistria de navipegas refere-se aos onze
setores (CNAE:s 2 digitos) acima descritos. Em uma segunda etapa do estudo, faz-se
um refinamento dos setores analisados, dos quais cinco sio selecionados como mais
representativos para uma andlise mais pormenorizada (CNAEs a dois digitos).
A estes cinco setores deu-se a denominacao de sezor navipegas restrito.'® A expressao
indistria naval refere-se ao setor de construgio e reparacio de embarcagoes (CNAE
a trés digitos — 351).

O universo de anlise foi crescente ao longo da década, tendo evoluido de 151
firmas no ano 2000, até 263 firmas, em 2010, de modo que isto pode afetar as andlises
de cada setor. Esta base de dados inclui as seguintes varidveis econdmico-financeiras:

a) pessoal ocupado total: compreende a totalidade das pessoas ocupadas em
31 de dezembro do ano de referéncia com ou sem vinculo empregaticio,
remuneradas diretamente pela empresa;

b) pessoal ocupado assalariado total: compreende a totalidade das pessoas
assalariadas ocupadas em 31 de dezembro do ano de referéncia;

¢) remuneragio média total: compreende a média das importancias brutas
pagas no ano a titulo de saldrios fixos, pré-labore, retiradas de sécios e
proprietdrio, honorérios, ajuda de custo, décimo terceiro saldrio, abono
de férias, gratificages e participa¢oes nos lucros do pessoal ocupado total;

d) remuneragio média assalariado total: compreende a média das importancias
brutas pagas no ano a titulo de saldrios do pessoal ocupado assalariado;

9. Neste setor também se inserem o de construgdo e reparacdo de embarcacdes (CNAE 351), uma vez que ha o fornecimento
entre empresas do mesmo setor, como construcdes e montagens intermediarias de embarcacdes (madulos), o que justifica
a presenca de estaleiros no Catalogo Navipegas.

10. Fabricaco de produtos quimicos (CNAE 24), metalurgia basica (CNAE 27), fabricacdo de produtos de metal (exclusive
maquinas e equipamentos) (CNAE 28), fabricacao de maquinas e equipamentos (CNAE 29) e fabricacao de maquinas,
aparelhos e materiais elétricos (CNAE 31).
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e) receita total: soma das receitas operacionais, das receitas nao operacionais
e da receita liquida de vendas total;

f) receita bruta de venda de produtos industriais: compreende o total das
receitas brutas provenientes das vendas dos produtos fabricados pela
unidade e por outras unidades da mesma empresa;

g) valor bruto produzido pela industria (VBPI): compreende a totalidade
das transferéncias realizadas mais as vendas efetuadas pela unidade mais as
variacoes dos estoques de produtos fabricados pela unidade, produtos em
curso de fabricagio e produtos fabricados por outras unidades da mesma;

h) custo operacional da industria (COI): compreende o total dos custos
diretos e indiretos de fabricacdo realizados pela empresa;

i) gasto de pessoal: soma dos saldrios, retiradas e outras remuneragdes com
os encargos sociais (previdéncia social, previdéncia privada e Fundo de
Garantia do Tempo de Servico — FGTS), indenizagoes trabalhistas e os
beneficios concedidos aos empregados.

Deve-se chamar a atencdo para o fato de que, pela estrutura dos dados das
pesquisas, ndo é possivel saber dentro de cada setor industrial analisado (CNAE)
qual a participagao do setor naval no resultado das suas atividades. Por exemplo,
dentro da varidvel receita bruta de vendas de produtos industriais nao é possivel
identificar qual a participacio do setor naval nestas vendas. Isto ocorre porque nem
toda a produgao das empresas que atuam no setor é para navipegas. De fato, elas
possuem um portfélio de produtos diversificado, essencial para sua sobrevivéncia,
de modo que também participam de outros setores da economia.

A partir dessas varidveis foi possivel acompanhar o desenvolvimento da
industria de navipecas e da industria de construgao naval ao longo da dltima década.
Foram feitas andlises descritivas tanto dos setores CNAE individualmente, quanto
dos setores mais representativos para estas industrias.

Adicionalmente, foram obtidos os dados de cada setor CNAE completo,
isto é, com todas as empresas, nao apenas as de navipegas. Assim, o desempenho
das empresas da industria de navipegas pode ser comparado ao de seus respectivos
setores de atividades. Por exemplo, pode-se verificar se o crescimento das empresas
de navipegas, em pessoal ocupado ou em receita, na classe CNAE 29 (fabricagao de
mdquina e equipamentos) foi menor, igual ou maior que o de toda a CNAE 29.
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Naio ¢ possivel, entretanto, avaliar a participacio relativa da inddstria de
navipegas em cada setor. Isto se deve ao fato de a PIA nio cobrir a totalidade
das firmas em cada setor. Até 2007, a pesquisa apresenta resultados para
empresas com cinco ou mais pessoas ocupadas, abertos por grupo de atividade
segundo a CNAE 1.0. A partir de 2007, inclusive, o IBGE considera a
CNAE 2.0, em que algumas empresas mudaram de atividade, e apresenta
os resultados para empresas com uma ou mais pessoas ocupadas. Ou seja,
até 2007 nio se disponibilizam os dados totais por atividade e a série de
tempo é quebrada. Contudo, ¢ factivel avaliar as taxas de crescimento em
cada periodo, e obter uma taxa de crescimento média ponderada para toda

a década de 2000.

3 ANALISE DESCRITIVA
3.1. Dados setoriais das industrias de navipecas e naval

a) Trabalho e remuneracdo

Entre 2000 e 2010 o pessoal ocupado assalariado total cresceu em todos os
setores das industrias de navipecas e naval, com exce¢io do setor de fabricagao
de méveis e industrias diversas, que apresentou uma queda de 18,0% ao ano (a.a.),
entre 2001 e 2010. O total da industria de navipegas cresceu cerca 10,1% a.a. entre
2000 e 2010, enquanto a média por empresa da industria de navipegas
cresceu cerca de 4,3% a.a. Como houve aumento do nimero de empresas
na base obtida da PIA/IBGE, o crescimento do pessoal ocupado
de toda a industria de navipecas pode estar superestimado pela entrada de
empresas na base analisada. J4 no caso do valor médio por empresa, a taxa
de crescimento calculada pode estar subestimada pelo mesmo motivo.
Quando uma empresa entra na base obtida da PIA, que considerou apenas
as empresas constantes no estrato certo, isto é, aquelas com mais de trinta
pessoas ocupadas, o total da inddstria de navipegas aumenta, mas a média por
empresa tende a diminuir, dado que a nova empresa ¢, em geral, menor que
as jd presentes na base. Assim, a taxa de crescimento de toda a inddstria seria
um limite superior para o crescimento real e a taxa de crescimento da média
por empresa seria um limite inferior. O setor de construgao de embarcagoes
aumentou sua mao de obra ocupada total a taxas de 16,5% a.a. (gréfico 1).
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GRAFICO 1
Pessoal ocupado assalariado total
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.

Os setores fabricagdo de produtos quimicos, fabricagao de artigos de
borracha e de material pldstico, metalurgia bdsica, e fabricagdo e montagem
de veiculos automotores, reboques e carrocerias foram os que tiveram o
menor aumento na mio de obra ocupada na dltima década, crescendo
entre 0,7% e 6,2% a.a., para o periodo. Por sua vez, os setores fabricacio
de produtos de metal (exclusive mdquinas e equipamentos), fabricagao de
mdquinas e equipamentos, fabricagio de mdquinas, aparelhos e materiais
elétricos, fabricagdo de material eletronico e de aparelhos e equipamentos
de comunicagoes, fabricagdo de equipamentos para automacio industrial,
cronémetros e relégios, e fabricagdo de outros equipamentos de transporte
apresentaram crescimento na mio de obra ocupada, aumentando a
contratagao entre 9,0% e 18,4% a.a. na ultima década. O destaque vai para
o setor fabricagdo de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos, que apenas
entre 2005 e 2006 cresceu 138%, atingindo a taxa média anual de 15,7%
de crescimento.

Em relagao ao pessoal ocupado total, a industria de navipegas teve um cresci-
mento total (onze setores do CNAE) de 9,4% a.a., entre 2001 e 2010, e na média
por empresas de 4,3% a.a. no mesmo periodo. Em relagio ao setor construcio de
embarcacoes, este apresentou crescimento constante entre 2000 e 2007, com uma
taxa média de crescimento anual para o periodo de 21,7% da sua mao de obra.
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No entanto, em 2008 ocorreu uma queda de 33%, causando a demissao de cerca
de 10 mil empregados. Logo no ano seguinte o setor se recuperou, alcangando jd
em 2010 o patamar de 32.777 trabalhadores (grafico 2).

GRAFICO 2
Pessoal ocupado total
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.

O comportamento da remunerag¢io flutuou de acordo com as forgas de
mercado em diversos setores, mas sempre com uma tendéncia de crescimento.
A remuneragido média anual total da industria de navipegas caiu 1,8% a.a.,
entre 2000 ¢ 2010, em termos reais, saindo de R$ 48,0 mil/ano e chegando
a R$ 40,2 mil/ano. A industria de construcido naval, diferentemente,
apresentou crescimento real em sua remuneragido. Em 2000, ainda na fase
aguda da crise setorial, o valor da remuneragao média total foi de R$ 19,4 mil/ano.
Em 2010, ano de pleno crescimento do setor, ela chegou a R$ 28,3 mil/ano, uma
média de crescimento anual de 3,8% (grifico 3). Estes valores incluem o
pagamento de trabalhadores nao assalariados, como diretores de empresas.
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GRAFICO 3
Remuneracdo média total
(Em R$ milhares)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).

Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

GRAFICO 4
Remuneracdo média dos assalariados
(Em R$ milhares)
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.
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Em termos de remunera¢io dos funciondrios assalariados, os setores que
atingiram valores médios mais altos foram: fabricagiao e montagem de veiculos
automotores, reboques e carrocerias, com um pico de R$ 78,7 mil a.a., em
2000; e fabricagao de produtos quimicos, que recebia R$ 71,4 mil a.a. em 2000,
em valores reais de 2010. Em 2010, a remuneracio mais baixa verificou-se no
setor fabricacio de méveis e industrias diversas, R$ 18,9 mil a.a., e a maior
no setor fabricagio e montagem de veiculos automotores, reboques e carroce-
rias, R$ 50,4 mil a.a. Em média, em 2010, a remuneracio dos assalariados da
industria de navipegas foi de R$ 34,5 mil a.a., e o crescimento médio anual
foi de -1,0%, entre 2000 e 2010. A remuneracio do setor construcio de
embarcacbes cresceu a taxa média anual de 4,0%, tendo partido de R$ 17,2
mil em 2000 e atingido R$ 25,6 mil em 2010 (gréfico 4).

b) Gasto de pessoal

O gasto com pessoal no Brasil inclui nao apenas as remuneragoes, mas
também o pagamento de encargos e tributos (como o FGTS e contribui¢oes
ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS) e beneficios ao trabalhador,
que incluem plano de satde, vale-transporte, auxilio creche etc. Em geral,
apenas 50% dos gastos com pessoal sio representados com pagamento das
remuneragoes, propriamente ditos.

No caso da industria de navipegas, o gasto de pessoal acompanhou o
crescimento da mao de obra ocupada, crescendo a taxa média anual de 7,7%
para o total dos setores de navipecas e de 20,9% para o setor de construgao
de embarcagoes. Ela ultrapassou os 15% a.a. para a fabricagio de outros
equipamentos de transporte (19,7%), entre 2000 e 2010. Os setores com maior
aumento no gasto de pessoal, além deste, foram: metalurgia bésica; fabricagao
de mdquinas e equipamentos; fabricacio de mdquinas, aparelhos e materiais
elétricos; fabricagdo de material eletrénico e de aparelhos e equipamentos de
comunicagoes; fabricagdo de equipamentos para automagao industrial, cron6-
metros e relégios; e construcio de embarcagoes.

A industria de navipegas (total das CNAEs) passou de uma despesa com
pessoal de R$ 3,9 bilhées, em 2000, para R$ 8,2 bilhoes, em 2010. O setor
de constru¢ao de embarca¢oes também apresentou um crescimento muito
elevado entre 2000 e 2010, chegando a 568,3%, em valores reais. Assim,
o gasto com pessoal, que foi de R$ 220,6 milhoes em 2000, atingiu o montante
de R$ 1,47 bilhio no ultimo ano da série (gréfico 5).
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GRAFICO 5
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

) Receita

A receita total da industria de navipegas cresceu entre 2000 e 2010 aproximadamente
110%, em termos reais, uma taxa de crescimento anual de 7,6%. O volume total
de receitas alcancou a marca de R$ 46,02 bilhoes em 2010. Desde 2000, a receita
apresentou crescimento todos os anos, com excegao de 2002 e 2009. Neste tltimo
ano, apenas trés setores ndo apresentaram queda em suas receitas (a queda foi de 11%
para a industria de navipegas). Jd a média por empresas da receita total cresceu a taxa
de 4,3% a.a., entre 2001 e 2010. Novamente, a taxa de crescimento da receita total
da industria de navipegas indica o limite superior do crescimento do setor, enquanto
a taxa obtida com a receita média por empresa indica o limite inferior (gréfico 6).

Os setores com maiores receitas ao final da década eram os setores fabricacio e
montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias, fabrica¢iao de mdquinas,
aparelhos e materiais elétricos e metalurgia bésica, sendo interessante o caso do setor
fabricagao de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos, que a partir de 2005 cresceu
a taxa média anual de 16,3%, saindo da receita de R$ 3,7 bilhoes em 2005 para
R$ 9,2 bilhoes em 2010, sendo que o principal aumento ocorreu em 2006, quando
sua receita praticamente dobrou.

A inddstria naval também teve um aumento significativo de sua receita total
no periodo, que cresceu a uma média de 19,5% a.a. Os Ginicos anos com quebra
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foram 2005 € 2008, quando a receita caiu 19% e 25%, respectivamente. A receita
total da industria de construcio naval cresceu, em termos reais, de R$ 1,03 bilhio

em 2000 para R$ 6,12 bilhoes em 2010 (grafico 6).

GRAFICO 6
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

Em termos de receita bruta de venda de produtos industriais, observa-se que
ela foi em média 6,9% superior a receita total, indicando que a receita de vendas
¢ o principal componente da receita total da industria de navipegas, particular-
mente em anos recentes, quando chegou a ser de 10% a 15% maior que a receita
total. Neste sentido, o comportamento da receita bruta de vendas acompanhou o
comportamento da receita total do setor. Os setores com valores mais expressivos foram
o setor fabricagio e montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias,
fabricagao de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos e metalurgia bésica, todos
ultrapassando a casa dos R$ 9 bilhées (no caso, o setor de fabricagao e monta-
gem de veiculos automotores, reboques e carrocerias chegou a R$ 14,00 bilhoes
em 2010). Em termos reais, a industria de navipegas teve crescimento de 136% em
sua receita bruta de vendas entre 2000 e 2010, que evoluiu de R$ 22,3 bilhoes
para R$ 52,7 bilh6es — um incremento médio anual de 9%.

A receita bruta de vendas corresponde, na média do periodo, a 95% da receita
total da industria de construgao naval. Entre 2000 € 2010, a receita bruta de vendas
cresceu 469%, saindo de R$ 966 milhoes para R$ 5,49 bilhées, uma taxa média
de crescimento anual de 19% — valores reais de 2010 (grafico 7).
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GRAFICO 7
Receita bruta de venda de produtos industriais
(Em RS bilhdes)
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Fonte: PIA/IBGE.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

d) Valor bruto da producéo industrial e custo das operacdes industriais

O valor bruto da produgao industrial (VBPI) da industria de navipegas cresceu a
taxa anual de 8,3% entre 2000 e 2010, em valores reais de 2010. Os setores que
mais impactaram neste crescimento foram os setores fabricagao de produtos de
metal (exclusive mdquinas e equipamentos) (14,8% a.a.); fabricagio de maquinas,
aparelhos e materiais elétricos (11,2% a.a.); fabrica¢io de material eletronico e
de aparelhos e equipamentos de comunicagdes (16,9%); e fabricagao de outros
equipamentos de transporte (22,2% a.a.). A maioria dos setores apresentou cresci-
mento; as excegoes foram os setores de fabricagao de produtos quimicos (-0,4% a.a.)
e o setor fabrica¢do de méveis e industrias diversas, que apresentou queda com taxa
média anual de -5,8% entre 2001 ¢ 2010. Em 2010, o total do VBPI da indtstria
de navipegas foi de R$ 42,3 bilhées, dos quais os setores fabricagio de produtos de
metal (exclusive mdquinas e equipamentos), metalurgia bdsica e fabricacio e
montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias representavam 65%.

Para a industria de construcao naval, o crescimento médio anual foi de 18,1%,
crescendo mais de 400% entre 2000 e 2010. Esta industria chegou a apresentar
taxa de crescimento anual de 55,6% a.a. entre 2000 e 2004, mas apresentou um
periodo de instabilidade entre 2004 e 2008, quando a taxa anual foi de -9,5%
a.a., recuperando-se a partir de 2009 e alcangando o pico de R$ 5,4 bilhoes em
2010 (gréfico 8).
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GRAFICO 8
Valor bruto da producéo industrial
(Em RS bilhdes)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

O custo das operagoes industriais (COI) acompanhou o crescimento do VBPI,
aumentando em 7,7% a.a. entre 2000 e 2010 para a industria de navipegas e 17,5% a.a.
para o setor de constru¢io de embarcagoes (grifico 9). O setor com maior
crescimento real no periodo foi o de fabricagiao de outros equipamentos de
transporte (29,4% a.a.), enquanto o setor de fabricagao de material eletrénico e
de aparelhos e equipamentos de comunicagoes cresceu 20,5% a.a. entre 2001 ¢ 2010.
Porém, o que se constata é a perda de margem no setor fabricagio de outros equipamentos
de transporte, pois seu custo cresceu mais do que o valor produzido, uma vez que
o crescimento no COI foi de aproximadamente 574 pontos percentuais (p.p.)
superior ao crescimento do VBPI do setor. Importante frisar que o0 mesmo ocorreu
com os setores de fabricagao de méveis e industrias diversas; fabricagao de produtos
quimicos; fabricagao de produtos de metal (exclusive mdquinas e equipamentos);
e fabricacio de material eletronico e de aparelhos e equipamentos de comunicagoes.
Em contraposi¢io, os demais setores apresentaram ganho de margem, com destaque
para os setores fabricacdo de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos; fabricacio
de equipamentos para automagao industrial, cronémetros e relégios, que apresentaram
as vantagens de 43 e 45 p.p. para o aumento no VBPI frente ao aumento do COI,
respectivamente.
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GRAFICO 9
Custo das operacées industriais
(Em RS bilhdes)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

Constatou-se, portanto, que o setor naval cresceu mais que os outros setores
analisados (navipecas), que também sio fornecedores para outras atividades da
economia. Isto confirma a pujanca da industria de construcio de embarcagoes,
que teve um rebatimento no setor de navipegas, embora a atividade econémica
estivesse passando por um periodo de crescimento, a excecio da crise de 2008-2009.
Por isso, o crescimento de navipegas ndo deve ser colocado exclusivamente na conta
da recuperacio do setor naval.

O grifico 10 mostra que houve uma queda da produtividade da mio de
obra assalariada ligada a producéo da industria de navipecas ao longo do periodo
analisado. Assim, o pico de produtividade foi alcangado em 2001, quando se
atingiram R$ 244 mil de valor agregado ao produto por trabalhador assalariado.
Esta produtividade se reduz ao longo do tempo, atingindo o ponto minimo em
2007 (R$ 190 mil de valor agregado ao produto por trabalhador assalariado),
encerrando a série com R$ 206 mil de valor agregado ao produto por trabalhador
assalariado. Esta queda nio significa necessariamente redu¢ao da produtividade
do trabalhador, mas, provavelmente, deve representar uma redugio de margem
da atividade industrial.
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Quanto 2 industria da constru¢do naval, o mesmo jd nio se observa, isto é,
existe um crescimento da produtividade da mao de obra ligada a produgio. A série
se inicia com R$ 79 mil de valor agregado ao produto por trabalhador assalariado,
no ano 2000. Atinge o pico no ano 2009, periodo agudo da crise econdmica, com
R$ 113 mil de valor agregado ao produto por trabalhador assalariado, um expressivo
crescimento de 43,0% em relagio a 2000. A série se encerra com a produtividade
de R$ 96 mil de valor agregado ao produto por trabalhador assalariado, mesmo
assim, 21,5% maior que em 2000. No caso da industria naval, o crescimento da
produtividade ¢é explicado pela transformagao por que o setor passou ao longo
da década. Em 2000 eram poucos estaleiros, com pouca mao de obra assalariada
empregada e escassa demanda contratada. Ao longo do tempo houve um forte
crescimento das encomendas de embarcagoes e plataformas, com surgimento de
novos e modernos estaleiros e contratacio de dezenas de milhares de trabalhadores,
o que culminou com a elevagao da produtividade da mao de obra assalariada
ligada a produgao.

GRAFICO 10
Produtividade da méo de obra assalariada ligada a producéo industrial
(Em R$ mil/pessoal ocupado assalariado)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

Produtividade = valor agregado / PO assalariado = (VBPI - COI) / PO assalariado.

3.2 Analise do setor navipecas restrito

Dos onze setores CNAE (dois digitos) selecionados e cujos resultados foram
apresentados acima, andlise mais detida mostra que cinco se destacam como mais
relevantes para a inddstria de navipegas, segundo a base de dados estabelecida para
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este trabalho. Neste estudo estes setores foram denominados de setor navipegas
restrito, a saber: de fabricacio de produtos quimicos (CNAE 24), metalurgia
bdsica (CNAE 27), de fabricagao de produtos de metal (exclusive mdquinas e
equipamentos) (CNAE 28), de fabricacio de mdquinas e equipamentos (CNAE 29)
e de fabricagdo de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos (CNAE 31).
Neste sentido, realiza-se a seguir uma andlise destes seis setores, frente a totalidade
da industria de navipegas.

A representatividade destes cinco setores (CNAES 24, 27, 28, 29 e 31)
para a inddstria de navipegas se faz verificar logo em sua receita total. Em 2010,
eles representavam cerca de 70%, em termos reais, da receita total da industria
de navipegas, com um valor de R$ 32,25 bilhées, crescendo a taxa média anual
de 7,1% desde 2000 (gréfico 11). Por seu turno, a taxa de crescimento da receita
média por empresa foi de 1,9% a.a.

GRAFICO 11
Receita bruta total — setor navipecas restrito
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

Em termos de emprego, em 2010, 87,4% do total de pessoal assalariado ocupado
eram empregados por estes cinco setores. Além disso, em média, eles remuneravam
melhor do que a média geral da remuneracio do pessoal assalariado da industria de
navipecas, pagando cerca de R$ 34,7 mil/ano, 2,3% a mais que a média da inddstria
(grafico 12). J4 a remuneragio média total, que inclui pessoal nio assalariado, foi
6,1% superior & remuneracio média da industria de navipegas, em 2010.
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GRAFICO 12
Remuneracdo média - assalariados e pessoal ocupado assalariado (setor navipecas
restrito)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

As varidveis como receita bruta de vendas da produgao industrial, valor bruto
da producio industrial e custo operacional da industria seguem o padrio da receita
total, representando cerca de 70% da industria de navipegas ao longo do periodo
de 2000 a 2010 (78% para a receita bruta de vendas da producao industrial).
A taxa de crescimento anual médio destas varidveis esteve entre 8,2% para o COl e
9,3% para a receita bruta de vendas, implicando um aumento maior nos ganhos do
que nos custos para os setores selecionados, o que indica um aumento nas margens.
Por sua vez, os gastos de pessoal acompanham o crescimento da méo de obra
ocupada nos setores selecionados. No entanto, como eles cresceram a taxas médias
anuais de 10,2% a.a., enquanto a contratagao de pessoal (pessoal ocupado) cresceu a
9,5% a.a., isto implica em ligeiro aumento nos gastos com pessoal por trabalhador.

Estudando as varidveis independentemente, observa-se que a receita total, a
receita bruta de vendas de produtos industrializados e o valor bruto da produgao
industrial (VBPI) tém comportamentos semelhantes. Por exemplo, o setor de
fabricagao de produtos de metal (exclusive mdquinas e equipamentos) (CNAE 28)
foi o que mais cresceu anualmente para as trés varidveis, com taxas de 13,9% a.a.,
15,8% a.a. e 14,8% a.a., respectivamente. No entanto, o crescimento de 266%
entre 2000 e 2010 da receita total nio foi o bastante para que este setor se tornasse
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o primeiro em receita bruta, tendo sido apenas o terceiro maior. O mesmo ocorreu
para as outras duas varidveis."!

Uma excegio ao comportamento semelhante para as trés varidveis ¢ identificada
no setor de fabricagio de produtos quimicos (CNAE 24). Verifica-se que para esta
CNAE a receita bruta de venda de produtos industrializados apresentou crescimento
(2,0% a.a.), enquanto as outras duas varidveis tiveram taxas de crescimento negativas
(-0,7% a.a. e -0,4%, respectivamente).

Além disso, ¢ interessante observar que os dois maiores setores em termos de
receitas ¢ VBPI mantiveram as duas primeiras posicoes a partir de 2001, com um
predominio do setor de metalurgia bdsica (CNAE 27) até 2009, quando apresentou
valores reais de R$ 9,1 bilhées, R$ 10,5 bilhoes e R$ 7,7 bilhoes para a receita
total, a receita bruta de vendas e o VBPI, respectivamente. No entanto, esta
situagio se inverteu em 2010, quando o setor de fabrica¢iao de mdquinas, aparelhos
e materiais elétricos (CNAE 31) tornou-se o maior setor da industria de navipecas
restrito em termos de receitas e valor da produgao (gréficos 13, 14 ¢ 15).

GRAFICO 13
Receita total — setor navipecas restrito
(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

11. Isso dentro do setor de navipegas restrito, pois, considerando-se toda a industria de navipecas, o setor fabricacéo
de outros equipamentos de transporte apresentou taxas de crescimento maiores, pois comecou de valores irrisrios
(inferiores a R$ 75 milhes) em 2000 para valores pouco maiores que meio bilhdo de reais para as mesmas trés variaveis.
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GRAFICO 14
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Receita bruta da venda de produtos industrializados — setor navipecas restrito

(Em RS bilhdes)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

GRAFICO 15
VBPI - setor navipecas restrito
(Em RS bilhdes)
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Em relagio ao pessoal ocupado total e ao pessoal ocupado assalariado, observa-se
que os cinco setores selecionados cresceram em contratagao, mas foi a CNAE 31 —
fabrica¢io de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos — que obteve as maiores taxas
médias anuais, 15,7% e 17,9%, respectivamente. Este setor chegou a quintuplicar o
total de pessoal assalariado contratado. Também ¢ interessante verificar que a relagao
entre pessoal assalariado e pessoal ocupado total para os setores manteve-se préximo
do padrio da inddstria de navipegas, variando entre 68,8% em 2001 e 81,7% em
2006. Isto significa que, em média, 78% do pessoal ocupado era assalariado no
periodo entre 2000 e 2010, para os setores selecionados (grafico 16).

Sao representativos, para estas varidveis, os setores de produtos quimicos (CNAE 24)
e de fabricagio de produtos de metal (exclusive mdquinas e equipamentos) (CNAE 28),
por representarem na média os extremos opostos entre pessoal assalariado e pessoal
ocupado. Pelo gréfico 16, verifica-se que a CNAE 28 sempre manteve mais mao de
obra assalariada frente ao setor de navipegas restrito e mesmo a industria navipegas.
Assim, além de ser o segundo setor que mais contrata, é o que contrata mais empre-
gados assalariados, relativamente, oferecendo mais seguranga aos seus trabalhadores.
Enquanto isso, a CNAE 24, além de apresentar a pior relagio entre mao de obra
assalariada e pessoal ocupado total, também apresentou as piores taxas de contratagao
de pessoal, tanto no total, quanto na mio de obra assalariada, sendo que esta dltima
foi um ponto percentual superior a total, o que impediu uma situagao ainda pior
em anos recentes (gréfico 16).

GRAFICO 16
Relacdo pessoal assalariado e pessoal ocupado — setor navipecas restrito
(Em %)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
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Em termos de remuneragées, o setor de navipegas restrito também se
comporta de forma melhor que o total da industria de navipegas, apesar de ambos
apresentarem taxas decrescentes de variagao anual. O setor restrito apresenta uma
taxa de crescimento (negativo) médio anual maior do trabalhador assalariado,
de -0,9% contra -1,0% da industria de navipegas. A média salarial do periodo de
2000 a 2010 também foi superior, assim como a remuneragao final, em 2010.
A média da remuneracao do trabalhador assalariado entre 2000 e 2010 foi de
R$ 34,7 mil/ano para os setores selecionados e R$ 33,9 mil/ano para a industria
de navipecas. J4 a remuneracio média total no setor de navipegas restrito em
2010 foi de R$ 36,3 mil/ano, enquanto para a industria de navipegas foi de
R$ 34,5 mil/ano (grifico 17).

O setor com maior remuneracio média do trabalhador assalariado em 2010
foi o setor de metalurgia basica (CNAE 27), com R$ 42,5 mil/ano em valores reais
de 2010. No entanto, ¢ interessante comparar a evolugao dos segundo e terceiro
maiores em remuneracoes em 2010, a CNAE 31 (fabricagio de mdquinas, aparelhos
e materiais elétricos) e a CNAE 28 (fabricacio de produtos de metal — exclusive
mdquinas e equipamentos), respectivamente. Isto porque, enquanto o primeiro
apresentou a segunda mais baixa taxa de crescimento médio anual, de -4,4%, e
perdeu a primeira posi¢ao como a maior remuneragao da inddstria, o segundo teve
a maior taxa de crescimento médio anual, de 5,2%, saindo da pior remuneragio
dos setores selecionados em 2000 (R$ 20,1 mil/ano) para a terceira maior, de

R$ 35,0 mil/ano (grafico 17).

GRAFICO 17
Remuneracdo média assalariada — setor navipecas restrito
(Em R$ milhares)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.
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Acompanhando o crescimento da produgio e os aumentos nas contratagoes
e de remuneragoes, o custo da industria de navipecas também cresceu. O custo
operacional da industria do setor de navipegas restrito cresceu a taxa de 8,2% a.a.,
valor um pouco maior que a taxa da inddstria de navipecas, que foi de 7,7% a.a.
Desta forma, o COI cresceu ininterruptamente entre 2000 e 2008, com o valor
total do setor de navipegas restrito passando de R$ 6,8 bilhoes para R$ 15,4 bilhoes.
No ano seguinte (2009) houve uma acentuada retragio do COI, para R$ 13,2
bilhées (-14%), atingindo R$ 15,0 bilhées no tltimo ano da série.

Em relagio a esta varidvel, destacam-se a CNAE 24 (fabricago de produtos
quimicos) e a CNAE 28 (fabricagio de produtos de metal — exclusive mdquinas e
equipamentos). A primeira por apresentar as menores taxas de crescimento médio
anual, de 0,6%, implicando entre 2000 e 2010 um crescimento de apenas 6%, quando
seu COI chegou a R$ 1,73 bilhio, cerca de 50% de sua receita total. Enquanto isso, a
CNAE 28 cresceu a taxas anuais de 15,0%, saindo de um COI de R$ 777,3 milhoes,
em 2000, para R$ 3,16 bilhoes em 2010 (valores reais de 2010), um crescimento
de 306,2%. No entanto, ¢ interessante observar que parte do crescimento esteve
distribuido entre 2000 e 2008, quando o COI cresceu 14% a.a., porém sofreu uma
queda de 24% em 2009 e voltou a crescer 87% em 2010 (grafico 18).

GRAFICO 18
Custo operacional da industria — setor navipecas restrito
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

Nos gastos com pessoal acontece uma situagio semelhante. As CNAEs 24
e 28 também sio, respectivamente, aquelas com menor e maior gasto de pessoal.
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A CNAE 24 se manteve relativamente estavel entre 2000 e 2010, decrescendo cerca de
20%, a uma taxa média anual de -2,6%, passando de R$ 689 milhoes para R$ 530
milhdes. Isto foi, provavelmente, reflexo do fato de que este setor foi o que apresentou
a menor taxa de contratacio de trabalhadores, bem como a menor taxa de crescimento
da remuneracio média destes trabalhadores. J4 a CNAE 28 apresentou a maior taxa de
crescimento anual, de 15,3%, chegando ao total de R$ 1,5 bilhdo, terceiro maior
gasto de pessoal entre os setores selecionados (gréfico 19).

GRAFICO 19
Gasto de pessoal — setor navipecas restrito
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

O maior destes cinco setores (navipegas restrito) em volume de atividades em
2010 foi o setor de fabricagao de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos (CNAE
31). Seu valor bruto de producio industrial chegou a R$ 8 bilhoes e sua receita
total ultrapassou os R$ 9 bilhdes no mesmo ano. Além disso, este é o setor que
mais emprega, com cerca de 32 mil trabalhadores, dos quais 85,6% sio assalariados.
Em relagao 4 mao de obra, foi o setor que mais contratou na dltima década, chegando
a quintuplicar o seu quadro de pessoal assalariado, com taxa de crescimento de
8 p.p. acima da média da inddstria de navipegas.

Por outro lado, os custos e gastos com pessoal desse setor nio cresceram na
mesma propor¢io, comparativamente aos demais setores. Isto é mais visivel em relagio
ao setor de fabricagio de produtos de metal (exclusive mdquinas e equipamentos).
Enquanto o custo operacional industrial cresceu a uma taxa média anual de 9,4%,
e o gasto com pessoal cresceu com taxa de 10,3% a.a. para o primeiro setor,
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o segundo teve aumentos de 15,0% a.a. em seu COI e de 15,3% a.a. com gasto de
pessoal. Assim, apesar de os custos terem crescido mais que a contratagio para os
dois setores, o crescimento foi menor para o primeiro setor, indicando um aumento
de eficiéncia para este, pelo menos em relagio ao uso da mao de obra. Observa-se
que o setor de fabrica¢io de mdquinas e equipamentos teve um aumento nos custos
semelhantes ao de fabricacio de mdquinas, aparelhos e materiais elétricos, mas a
contratacdo de novos empregados foi inferior, indicando também que a mao de
obra deste setor foi mais eficiente.

Cabe ressaltar, ainda, que um dos fatores que pode ter contribuido para a
diferenca no crescimento dos custos pode estar na taxa de crescimento das remune-
ragdes, que aumentou mais no setor de fabricagao de produtos de metal (exclusive
mdquinas e equipamentos), 4,7% a.a. para a remuneragio anual total e 5,7% a.a.
para a remuneragio média assalariada. Desse modo, este setor teve o maior ganho
relativo de remuneracio na dltima década. Situacio semelhante aconteceu com
o setor de metalurgia basica (CNAE 27), que teve um crescimento pequeno no
seu pessoal ocupado (5,3% a.a.), e assim possibilitou 0 aumento na remuneragio
anual total (1,2% a.a.).

Conclui-se, assim, que a representatividade dos setores selecionados vao
além do fato de seu conjunto denotar uma grande parcela da industria. Estd
ligada também 4 presenca de setores variados, com comportamentos diferentes e
significativos, que permitem avaliar o funcionamento da industria de navipegas
brasileira na dltima década.

3.2.1 Comparacdo com os setores completos

Além de avaliar o desempenho dos fabricantes de navipecas em relagao aos seus
clientes, a inddstria naval, é relevante compari-los ao restante da inddstria, em
especial os setores em que estdo inseridos. Conforme discutido na segao metodoldgica,
os dados dos setores completos sao disponibilizados em duas séries, até 2007 com
base na CNAE 1.0 e ap6s 2007 pela CNAE 2.0. Para os setores de atividades do
setor navipegas restrito, o grafico 20 apresenta as duas séries da receita total.

Apesar da ji citada impossibilidade de avaliacio direta da participagao das
empresas de navipegas nestas atividades, pode-se inferir que ela ¢ menor que 10%,
a0 se comparar os valores do gréfico 11 com os do gréfico 20. Além disso, ¢ inte-
ressante avaliar a taxa de crescimento, que foi de 5,1% a.a. entre 2000 ¢ 2007 e
de -1,0% a.a. de 2007 a 2010 para os setores completos. A taxa média de 2000 a
2010 foi estimada em 3,3% a.a., bem menor que os 7,9% obtidos para o setor de
navipegas restrito (recuperados do gréfico 11).
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GRAFICO 20
Receita total das atividades em que se inserem o setor navipecas restrito
(Em RS bilhdes)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores reais de 2010, corrigidos pelo IGPM.

A CNAE 24 (fabrica¢ao de produtos quimicos) foi a que teve menor crescimento,
de 0,9% a.a. Entre as empresas de navipecas, também foi esta a atividade com pior
desempenho, decrescendo a uma média de 0,7% a.a. As demais tiveram crescimento
médio acima de 4% a.a. A com melhor desempenho foi a CNAE 31 (fabricagio de
mdquinas, aparelhos e materiais elétricos), com 6,0% a.a. Em comparago as empresas
de navipegas, observa-se um desempenho melhor no grupo restrito, com crescimento
médio anual acima de 7,9%. Ou seja, com exce¢do da CNAE 24, o setor navipegas
restrito apresentou crescimento da receita total maior que o conjunto de empresas
de suas respectivas classes de atividade. Os resultados sao semelhantes para a varidvel
valor bruto da producio industrial.

O grifico 21 apresenta a evolugio do pessoal ocupado nas atividades em que
se enquadram as empresas do setor de navipegas restrito. A taxa de crescimento foi
de 5,0% a.a. entre 2000 e 2007 e de 3,5% a.a. de 2007 a 2010. A taxa média de
2000 a 2010 foi estimada em 4,5% a.a., bem menor que os 9,5% obtidos para o
setor de navipegas restrito.
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GRAFICO 21
Pessoal ocupado nas atividades em que se inserem o setor navipecas restrito
(Em milhares de pessoas)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.

A atividade com menor expansao foi a CNAE 24 (fabricagao de produtos
qul’micos), com 2,6% a.a., mas acima do respectivo conjunto de empresas no setor
navipegas restrito. As demais atividades cresceram, em média, entre 3,8% e 5,7%
a.a., abaixo de suas representantes no setor navipegas restrito.

Em resumo, o setor navipegas restrito, com excegao da CNAE 24, obteve
taxas de crescimento superiores ao conjunto de empresas nas atividades em que
estdo inseridos. Nao é possivel afirmar que tal desempenho seja resultado do
fornecimento para a industria naval. Entretanto, é um bom indicio de que se trata de
empresas mais capacitadas que as demais em seus respectivos ramos de atividade,
inclusive por buscarem a expansao de seus mercados, como para o atendimento
da inddstria naval.

3.3 Aindustria de construcao de embarcacdes

A indstria de constru¢io de embarcagoes apresentou um grande crescimento nas
atividades entre 2000 ¢ 2010. Este aumento de atividade gerou empregos e renda
para o setor, a qual também foi redistribuida nas remuneragoes dos trabalhadores.
Em muitas varidveis, esta industria cresceu mais do que a industria de navipegas,
inclusive mais do que alguns dos setores daquela industria.

Dessa forma, observam-se taxas de crescimento anual em torno de 17% para
contratagio de trabalhadores assalariados e 4% no aumento de suas remuneragoes,
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bem como taxas de 20% para a receita total e 18% para o VBPI. Além disso, no
periodo de 2000 a 2010 observa-se que varidveis como o gasto de pessoal cresceram
mais de 568%, nio sendo esta a Gnica a ultrapassar os 400% de crescimento.
Também ¢é o caso do VBPI (427%), do COI (402%), da receita total (493%) e
da receita bruta de vendas (469%).

No entanto, cabe observar que a maior parte desse crescimento ocorreu na
primeira metade da década, entre 2000 e 2005, indo contra o que se esperaria do
setor dado 0 aumento na demanda por embarca¢oes na segunda metade da década
de 2000. Por exemplo, a receita total cresceu 33% a.a. neste periodo, mas apenas
7% a.a. entre 2005 e 2010; da mesma forma o COI, que cresceu 33% a.a. no
primeiro periodo e 4% a.a. no segundo. Esta queda na segunda metade da década
deve-se a dois fatores: primeiro, o crescimento inicial coube em grande parte a
capacidade ociosa da industria, partindo de um nivel muito baixo de produgio,
quando quaisquer ganhos sao relevantes, de modo que & medida que diminuiu
a ociosidade, também diminui a taxa de crescimento; o segundo fator foi o pico
de crescimento real ocorrido em 2004 para todas as varidveis, chegando a 161%
para o COI, e o vale ocorrido em 2008, quando todas as varidveis apresentaram
queda que variaram entre 6% (remuneragao média total) e 41% (gasto de pessoal).

O principal impacto da quebra ocorrida em 2008 foi sobre a mio de obra
ocupada. A mao de obra assalariada caiu 31% e a total, 33%, somado a queda na
remuneracio dos trabalhadores (entre 6% e 8%), o que causou forte redu¢io no
gasto de pessoal (-41%). Isto permitiu que o choque sobre as receitas e o VBPI
fosse inferior as quedas nos custos, girando entre 25% para a receita total e 28%

para o VBPL

Isso significa que o setor comegou forte na década passada, se recuperando de
vérios anos de baixa atividade. Mas, por ainda estar em fase de recuperagao, estd
sujeito a crises e retrocessos. No entanto, mantendo-se os investimentos e a demanda
por embarcagdes, é provdvel que tenha capacidade de crescimento.

Por fim, o gréfico 22 apresenta um comparativo, em ntimero indice, da receita
total dos quatro “setores” analisados nesse estudo, a saber: inddstria naval, indds-
tria de navipegas, industria de navipegas restrito e setores completos da industria
de navipegas restrito. Para navipecas e navipegas restrito, considerou-se a média de
crescimento obtida para a receita total do setor e a receita média por empresa
(limites superior e inferior para inferir a taxa de crescimento). O que se percebe ¢
que o crescimento da industria naval é substancialmente maior que os demais, em
virtude da retomada, a partir de uma base muito baixa, entre 2000 ¢ 2004. Para
navipegas e navipecas restrito, apesar de estes nao acompanharem o crescimento
da naval, o desempenho foi melhor que o dos setores completos.
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GRAFICO 22
Comparativo da receita total — nimero indice (2000=100)
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Fonte: IBGE (2000 a 2010).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores corrigidos pelo IGPM.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresenta uma série de dados obtidos a partir da PIA/IBGE para
caracterizar tanto a industria naval como a de seus fornecedores, com base no
cadastro do Catédlogo Navipecas. As chamadas empresas de navipegas nao se ca-
racterizam por um setor especifico de atividade, pertencendo a vdrios ramos, o que
dificulta a obtengio de dados econdmicos com base nas estatisticas oficiais. Desta
forma, a partir do cadastro do Catdlogo Navipegas, este trabalho buscou comparar
o desempenho, na década de 2000, da industria naval, das empresas de navipegas
e dos ramos de atividades em que elas se inserem.

Em linhas gerais, o que se observou foi um crescimento da industria naval
superior ao de navipegas. Este desempenho é caracterizado tanto por maior aumento
no pessoal ocupado na industria naval como por maior eleva¢ao nas varidveis
econOmico-financeiras, como receitas, custos e gastos com pessoal. Até nos saldrios
houve crescimento na inddstria naval, enquanto na de navipegas ocorreu redugio,
em termos reais. De fato, a industria naval teve um crescimento excepcional na
década passada, especialmente na primeira metade, se recuperando de vérios anos
de baixa atividade. E natural que a indiistria de navipegas ndo apresentasse taxas de
crescimento semelhantes, dado que nio se encontrava em niveis de atividade tao
baixos quanto da naval.
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De qualquer forma, os resultados de navipegas sao bastante robustos. Com
relagdo ao pessoal ocupado, a média da industria de navipegas cresceu cerca de 10,1%
a.a. entre 2000 ¢ 2010, enquanto o setor de construgio de embarcagoes aumentou
sua mio de obra ocupada total a taxas de 16,5% a.a. No caso da inddstria de
navipegas, o gasto de pessoal acompanhou o crescimento da méo de obra ocupada,
crescendo a taxa média anual de 7,7% para o total dos setores de navipegas e
de 20,9% para o setor de construcio de embarcagoes. A receita total da industria de
navipegas cresceu entre 2000 e 2010 aproximadamente 110%, em termos reais
— uma taxa de crescimento anual de 7,6% —, embora a inddstria naval também
tivesse um crescimento significativo de sua receita total no periodo, crescendo a
uma média de 19,5% a.a. O valor bruto da produgao industrial (VBPI) da inddstria
de navipecas cresceu a taxa anual de 8,3% entre 2000 ¢ 2010, em valores reais.
O custo das operacoes industriais (COI) acompanhou o crescimento do VBPI,
aumentando em 7,7% a.a. entre 2000 e 2010 para a inddstria de navipegas e 17,5%
a.a. para o setor de construgio de embarcagdes.

Entre os ramos de atividade das empresas encontradas no Catédlogo Navipegas,
avaliou-se em mais detalhe aqueles potencialmente fornecedores de equipamentos
essenciais as embarcagoes. Este grupo foi aqui chamado de setor navipegas restrito.
Cinco classes CNAE (a dois digitos) o compdem, e representam cerca de 70% da
receita total da inddstria de navipecas identificada neste trabalho. Em 2010, os
maiores ramos nesta varidvel eram: fabricagao de mdquinas, aparelhos e materiais
elétricos (CNAE 31), metalurgia bésica (CNAE 27), fabricagao de produtos de
metal (exclusive mdquinas e equipamentos) (CNAE 28), fabrica¢io de mdquinas
e equipamentos (CNAE 29), e fabricagao de produtos quimicos (CNAE 24). Fato
relevante foi a constatagio de que a taxa de crescimento anual médio do custo
operacional (COI) foi de 8,2% e 9,3% para a receita bruta de vendas, implicando
um aumento maior nos ganhos do que nos custos para os setores selecionados,
o que indica um aumento nas margens.

Avaliou-se também o desempenho do setor navipegas restrito em relagao aos
respectivos ramos de atividade (na classificagio CNAE) a que suas empresas
pertencem. Com exce¢do da CNAE 24, o setor navipegas restrito apresentou taxas de
crescimento superiores as dos setores completos. Por exemplo, entre as fornecedoras
de navipegas, o grupo CNAE 31 apresentou crescimento da receita de 7,9% a.a.,
em média, enquanto todas as empresas da CNAE 31 obtiveram taxa média de
6,0% a.a. Resultado semelhante ocorre para o pessoal ocupado nestes setores. Nao é
possivel afirmar que tal desempenho seja resultado do fornecimento para a inddstria
naval. Entretanto, é um bom indicio de que se trata de empresas mais capacitadas
que as demais em seus respectivos ramos de atividade, inclusive por buscarem a
expansio de seus mercados, como para o atendimento da inddstria naval.
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CAPITULO 5

PERFIL DE CAPACITACAO E ACESSO AS POLITICAS DE INOVACAO
DAS EMPRESAS DE NAVIPECAS

Jean Marlo Pepino de Paula*

1 INTRODUCAO

A retragio do setor de construgao naval brasileiro nas décadas de 1980 e 1990
resultou em uma lacuna de conhecimento dos processos de construgio de embarcagoes
e de desenvolvimento de tecnologias para operagio. Isto porque a competi¢ao
neste segmento e as demandas para o setor tém exigido maior desenvolvimento
tecnoldgico na construgio e na operagao dos navios. A exemplo disto, cerca de 80%
dos custos de uma embarcagio construida atualmente podem se concentrar nas
tecnologias embarcadas — como equipamentos e sistemas (Ecorys, 2009). Até entio,
os principais custos eram concentrados na constru¢ao das estruturas de um navio.

Nos paises lideres do setor de construgio naval, o reconhecimento da sua
importincia surgiu sob a forma de pesados investimentos e politicas publicas.
Na medida em que o setor de navipegas tem se tornado cada vez mais estratégico
no acirrado mercado de construgio de navios, parte deste esforgo aborda especifi-
camente as empresas desta inddstria, contribuindo para avaliar se podem atender
ao crescimento da demanda e a competitividade internacional.

Discussoes sobre as empresas de navipegas podem ser encontradas nos traba-
lhos elaborados pelo Centro de Estudos em Gestao Naval (CEGN) e no 4mbito
do Programa de Mobiliza¢io da Industria Nacional de Petréleo e Gds Natural
(PROMINP), os quais desenvolveram suas conclusdes a partir de pesquisas de
campo e dados qualitativos. Outro estudo relevante para o setor foi elaborado por
Queiroz (2009), o qual reuniu mais de 1.900 empresas envolvidas no processo de
construgio naval em 2007, utilizando também pesquisas 7 loco para obter dados
e tecer conclusoes. O que distingue este trabalho dos demais é o cruzamento de
dados recentes sobre as empresas que atuam neste segmento e formam o Catdlogo
Navipecas (ONIP ¢ ABDI, [s.d.]), com as informagoes disponiveis na Relagdo Anual
de Informagées Sociais (Rais), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e na
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Enquanto a Rais apresenta informagoes

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagao, Regulacéo e Infraestrutura
(Diset) do Ipea.
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diversas fornecidas pelas empresas, como quantidade e grau de escolaridade dos
empregados, os dados da FINEP permitem identificar a frequéncia de utilizagao
de beneficios fiscais relacionados a inovacio.

Cabe lembrar que o Catdlogo Navipegas foi criado em 2009, em meio ao
reaquecimento ¢ a crescente demanda pelo setor de construgio naval brasileiro,
buscando estruturar informacoes sobre fabricantes e prestadores de servigos ligados
a construgao e a reparagio naval. Seu principal foco é o de servir como instrumento
de apoio a Politica de Desenvolvimento Produtivo — Inddstria Maritima, voltado
para os fabricantes e os prestadores de servigos diretamente associados a construgio
e a reparagio naval (ONIP e ABD], [s.d.]).

Assim, este trabalho foi estruturado em dois blocos. No primeiro, as segoes
1, 2 e 3 fazem uma abordagem inicial e resumida sobre as principais mudangas
tecnoldgicas na construgio naval, a crescente importancia do setor de navipecas e
suas caracteristicas de competitividade. Com base no entendimento desenvolvi-
do no primeiro bloco de que a competitividade internacional da industria naval
depende em grande parte da capacitagio técnica e de gestao dos estaleiros e dos
fornecedores de navipegas, o segundo bloco avalia a disponibilidade de recursos
humanos e tecnoldgicos nas empresas brasileiras destes setores. Para isto, as se¢oes
4 ¢ 5 discorrem sobre caracteristicas de porte, capacitacdo e acesso a incentivos
publicos de inovacio das empresas que sdo parte do Catdlogo Navipecas e consistem
em fornecimento de materiais e servicos para a construgao naval.

Na secao 4, sio identificadas caracteristicas como o tempo de estudo dos fun-
ciondrios e as respectivas quantidades e propor¢oes de empregados com formagao
superior ou técnica em relacio ao total de postos de trabalho, de forma a permitir
discorrer sobre a qualificacio destas empresas catalogadas. Estes indicadores serdo
observados também pelos aspectos de tipo de item a ser fornecido — material ou
servigo — e acesso a incentivos publicos para inovagao. Na segdo 5, especificamente,
algumas empresas sdo circunscritas, tendo-se em vista o vinculo com segmentos
relevantes para as navipegas. Assim, foi possivel verificar se estas empresas se
estacaram — sob o aspecto da capacitagio em 2010 — entre as demais catalogadas e
os respectivos segmentos em que atuam. Por fim, as conclusoes e as consideragdes
gerais finalizam o trabalho na segao 6, com base nos dados utilizados sobre o perfil
destas empresas ante um setor cada vez mais competitivo e tecnoldgico.

2 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO DA CONSTRUCAO NAVAL

A demanda por transporte maritimo estd, em grande parte, associada ao nivel de
atividade econdmica mundial. Segundo Stopford (2005, apud CEGN, 2008b), os
ciclos de crescimento dos paises sao o principal direcionador da demanda do setor
naval, uma vez que o desenvolvimento daqueles subdesenvolvidos passa inicialmente
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por macicos investimentos em infraestrutura, que, por sua vez, requerem quanti-
dades cada vez maiores de commodities.

Outros indicadores de demanda pelo transporte maritimo podem ser relacio-
nados a necessidade por alimentos e a dindmica dos mercados. Com o crescimento
da populagio e as limitacoes territoriais, naturais e tecnoldgicas, a necessidade de
alimentos tem levado os paises a explorar a fronteira agricola de outros continentes.
Além disto, a descoberta de novas jazidas de energia offshore no Brasil, por exemplo,
promoveu a retomada das atividades do mercado naval nacional, trazendo consigo
o desafio de desenvolver tecnologias para viabilizar a exploragio deste recurso.

Essas varidveis implicaram uma adequagao do setor naval para reduzir os custos
na fabricacio e construir embarcagées maiores, mais eficientes e modernas. Por isto,
as prticas de projeto e construgio de navios evoluiram ao longo do tempo, em busca
de atender tais necessidades setoriais. Segundo a First Marine International (FMI,
2005), a evolugio das préticas de projeto e construgao de navios pode ser distribuida
em diferentes niveis tecnoldgicos, por meio dos quais se percebe a alteragio
do processo de fabricagio de atividades bésicas — como o acabamento — e do préprio
processo de produgao. A exemplo da modulagdo das partes de uma embarcagao, tal
desenvolvimento permitiu — entre outros beneficios — a especializagiao em etapas
do processo e maior nivel de terceirizacio de atividades. Empresas secunddrias
passaram a ter maior participago na produ¢ao das embarcagoes, comprometendo-se,
com isto, com prazos ¢ qualidade de equipamentos e servicos. Em alguns casos, os
fabricantes nao somente fornecem equipamentos, mas também sio responsdveis
por todos os servicos de montagem 77 loco e comissionamento' (CEGN, 2008Db).

Nesse processo de produgio — mais padronizado, de maior escala e de bens
intensivos em tecnologia —, pegas e equipamentos, como sistemas de propulsao
€ geragao de energia, assumiram maior importincia nas embarcag()es. Por isso,
a participagao das empresas de suprimento no valor agregado de determinadas
embarcacoes pode ser responsdvel por 70%, em média, dos custos destas embarcacoes
(Bitzer e Hirschhausen, 1997, apud CEGN, 2008b), atingindo 80% naquelas com
maior complexidade (Ikei, 2009 apud Ecorys, 2009), conforme citado anterior-
mente. No inicio da década de 2000, esta relacao foi entre 25% e 40% dos custos
das embarcagoes brasileiras, sendo estimados investimentos da ordem de R$ 17

bilhées® no setor de navipecas para a década de 2010 (CEGN, 2008b).

Segundo o CEGN (2009), a construgio de um navio de grande porte no Brasil
é feita a partir da defini¢ao do tipo de embarca¢ao pelo armador em conjunto com
o estaleiro. Em seguida, este tltimo encaminha as caracteristicas da embarcagao ao
projetista para que este detalhe os elementos construtivos, conforme a necessidade

1. Etapa realizada apds a montagem e antes da entrega definitiva de equipamentos de grande porte, em que s&o
realizados testes e calibragens dos sistemas para garantir a operacdo adequada do produto final.
2. Valor de 2008.
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e a disponibilidade de equipamentos. Neste processo, o CEGN (2008b) observa

duas prticas de compra de navipegas.

1) Quando estio relacionadas a contratagio de solugies completas (material
pack), no qual equipamento, fornecedor, preco e condigées do forneci-
mento sdo predefinidos pelos projetistas.

2) No caso de os projetos contemplarem uma relagio de vendedores habilitados
para cada tipo de equipamento (vendor list — como usualmente feito nos
projetos de rebocadores e barcos de apoio), o que oferece certa liberdade
de escolha e barganha para o estaleiro.

O autor destaca que a contratagao de solugoes completas foi pratica frequente
nas demandas iniciais de embarcagoes offshore e viabilizou a construgao dos primeiros
navios para o mercado brasileiro, utilizando-se da intensiva contratagao de projetos,
know-how e equipamentos com solugoes reconhecidas. A contratagao por meio de
materials packs — especificados pelos projetistas — permite que os estaleiros internalizem
parte do ganho de escala, uma vez que a empresa que especificava também
concentrava as compras de todos os seus parceiros. Quando o projeto fornece a
relagdo detalhada de pecas e equipamentos (vendor list), proporciona ao estaleiro
liberdade para escolher fornecedores sem comprometer o conjunto proposto.
Dessa forma, hd maior negociagio de precos e condigoes de contratagao, podendo
ser intensificada se as compras forem bem articuladas e organizadas. A exemplo
disto, o setor de navipegas europeu passou por centraliza¢io das compras, na qual
determinados estaleiros chegam a economizar até 17%,? ao adquirirem materiais
em larga escala (Erim, 1999).

O processo de compra dos estaleiros internacionais, conforme citado, permite
que os fornecedores e os sistemistas consigam agrupar as compras para diversos
estaleiros e diminuir os custos operacionais e de aquisi¢do. No Brasil, esta centra-
lizagao estd na empresa de projetos, e, como os projetistas sio — em grande parte —
estrangeiros, induz-se que realizem compras fora do mercado nacional (CEGN,
2008b). Queiroz (2009) pressupde a possibilidade de que as empresas aderirem
a atuagao em redes, tendo a oportunidade de reavaliar suas prdticas e planejar esta
atuagio com base em relacionamentos colaborativos. Mas, além da dificuldade
de acesso aos canais de venda — que foram internacionalizados — e da auséncia
de tecnologia nacional, as empresas do setor de navipecas também enfrentam
problemas com certificagao e classificagio (CEGN, 2008b).

3. Em 1997, um consorcio formado por quatro estaleiros (AESA, CDA, Howaldtswerke-Deutsche Werft GmbH— HDW — e
Fincantieri) conseguiu reduzir o custo de aquisicao de ancoras e correntes (4,5%), chapas de aco (12%), tubos e aco
(13%) e cabos elétricos (17%) (Erim, 1999).
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Apesar das diferentes formas de aquisi¢do desses insumos, a escolha de pegas
e equipamentos para uma embarcagio envolve confiabilidade, funcionalidade e até
mesmo a similaridade com a frota preexistente do armador — buscando facilitar e
reduzir os custos de operagio e manutengio. A falha deste e outros componentes
em plataformas offshore, por exemplo, pode resultar em dispendiosos danos am-
bientais e multas, além da redugdo ou paralisagao da producio. No processo de
fabricacio de embarcagoes, portanto, a certificagio talvez seja o divisor de dguas
para as empresas de navipegas. De fato, as condigoes de estrutura e maquinaria das
embarcagdes sao elementos muito importantes para as seguradoras, os bancos, a
tripulacdo e os passageiros, as autoridades portudrias e as comunidades de regioes
costeiras em que existe trifego de navios comerciais (Emilio, [s.d.]).

Para garantir tais condi¢des de seguranca e funcionalidade na operagao dos
equipamentos e sistemas, uma embarcagdo passa pelos processos de certificagao e
classificagdo. Estes processos sdo realizados por institui¢oes independentes, denomi-
nadas sociedades classificadoras e entidades certificadoras, que objetivam garantir
a qualidade e seguranca no uso do que é produzido, por meio da verificagio da
padronizagio e da produgio de pegas e equipamentos ou dos processos de gestao.

Segundo o CEGN (2008a), as sociedades classificadoras avaliam constan-
temente — por meio de regras proprias — a produgio de pegas ou equipamentos
ou de processos de gestao, de forma a garantir as condiges minimas de funcio-
namento, qualidade e seguranca. J4 as entidades certificadoras se concentram na
verificacdo da conformidade das embarcagées, segundo normas preestabelecidas,
para garantir a manuten¢io da qualidade ao longo do tempo. Existem mais de
cinquenta organizagoes internacionais envolvidas neste processo, mas apenas doze
destas concentram cerca de 94% das classificagoes de navios envolvidos no comércio
internacional (Emilio, [s.d.]). Em 2008, atuavam no Brasil onze sociedades e
entidades classificadoras (Lima, 2008).

Conforme afirmado, para certificar uma embarcagao sio realizadas ins-
pecoes no intuito de verificar o processo de fabricagio e a documentagao que
garantam as boas prdticas de construgdo, durabilidade e seguranca. Além de
inspegdes visuais, sao feitas investiduras para auditar os diversos documentos
que os estaleiros, os projetistas e os fornecedores de navipegas devem produzir,
além de laudos de testes, como os de durabilidade e resisténcia mecinica e
controles de qualidade dos produtos e dos respectivos processos de fabricagio.
Este processo envolve nao apenas a qualidade dos insumos para a produgao,
mas, principalmente, a capacitagio acumulada nas firmas para conduzir e
gerenciar os processos e gerar a documentagio necessdria para comprovar o
atendimento aos requisitos de certificagio.
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Por isso, dada a afinidade com a seguranca, a durabilidade e a confiabilidade
que as pegas e 0s equipamentos possuem com a operacio das embarcagdes, o crivo
da certificagao destes apresenta-se, a principio, como etapa do processo construtivo
menos suscetivel a alteracoes para privilegiar determinados grupos de fabricantes —
a exemplo da industria nacional. E se, por um lado, a dificuldade de certificagao
de pegas e equipamentos fabricados pelas industrias locais favorece a importagao
de insumos de mercados internacionais mais desenvolvidos, por exemplo, por
outro, a capacidade que certas empresas de navipecas possuem para certificar
seus produtos determinard sua participagdo em outros mercados. Dessa forma, as
firmas brasileiras do setor que nao estiverem aptas para atender a tais requisitos de
certificagao — o que estd intimamente relacionado ao capital intelectual acumulado
nas firmas — encontrario dificuldades para prosperar nos mercados nacionais e,
principalmente, internacionais de constru¢io naval.

Outro fator importante no processo de construcio de embarcagdes estd
relacionado a gestao. Conforme visto, as empresas de navipegas também estao
sujeitas a auditorias de documentos, laudos e controles de qualidade de insumos
e produgdo. Apenas por si, esta burocracia ja requer quadro de funciondrios mais
qualificados para gerar e organizar tais documentos. Ademais, a descentralizagao
da produgao e a crescente importincia de pegas e equipamentos nos custos das
embarcagoes e da redistribuicao das responsabilidades da producio entre estaleiros
e fornecedores tornam esta cadeia produtiva cada vez mais uma industria de mon-
tagem e integrada. E para garantir processos mais curtos, eficientes e mapedveis,
s30 necessdrios avaliagoes e aprimoramentos constantes de produtos e processos e
o estreito gerenciamento da produgio, o que resulta em intenso relacionamento
entre os atores da cadeia de produgio para reduzir imprevisibilidades no processo
construtivo.

De fato, o estaleiro torna-se mais produtivo quanto menor o tempo de
montagem de um navio, e a velocidade da manufatura estd fortemente associada
a gestdo do processo de montagem e a coordenagao no fornecimento das pegas
necessdrias para a construgao da embarcacio (De Negri, Kubota e Turchi, 2009).
Por este motivo, a participagdo das empresas de navipecas nio se restringe mais
ao simples fornecimento de produtos, mas envolve o atendimento de obrigagoes
com prazo e tempestividade, por exemplo, que requer habilidades especificas
de gestao. Assim, tal grau de especializagio deve se estender também as empresas de
navipecas, de forma a estarem aptas para atuar em processo integrado e extre-
mamente competitivo e sofisticado. Sob esta perspectiva, o que se observa nas
politicas passadas, de certa forma, é que nunca incentivaram prdticas de gestao
eficiente, exceto no que diz respeito ao aumento de produtividade. Na verdade, a
abundancia de financiamento observada no tltimo periodo de forte atividade da



Perfil de Capacitacao e Acesso as Politicas de Inovacao das Empresas de Navipecas 189

construgio naval brasileira e o critério de financiamento por cost plus” foram na
contramao destes preceitos (CEGN, 2009).

3 AS NAVIPECAS NAS ESTRATEGIAS NACIONAIS DA CONSTRUCAO NAVAL
Segundo o trabalho Study on the competitiveness of the European shipbuilding industry,

elaborado pela Ecorys (2009), os principais atores internacionais na construgio
naval® iniciaram sua participagao neste mercado tendo como diferencial o baixo
custo de produgiao (low cost). Neste cendrio, o foco ¢ na produgio padronizada
com economia de escala, caracterizada principalmente pelos baixos custos da mao
de obra e, no caso sul-coreano, pelas longas jornadas de trabalho.

O trabalho revela que, desde 1955, o setor naval europeu adota a estratégia de
fabricagao de produtos especializados, buscando destacar-se no mercado com maiores
inovagoes. Tal fato fez com que pecas e equipamentos representassem significativa parte
do valor agregado das embarcagoes. E, com a migracio da produgio de embarcacoes para
as industrias asidticas, o segmento de navipegas europeu vem crescendo com produgio
orientada para a exportacio (Ludwig e Tholen, 20006). Os principais paises em volume
de negécios de navipegas sdo a Alemanha (29% do total no setor), a Nova Zelandia
(14%), a Finlandia (12%) e a Franga (10%). A exemplo do mercado alemao, cerca de
64% deste volume de negécios provém de exportagoes para paises como China, Coreia
do Sul e, ainda, outros paises europeus (0p.cit.). Ao todo, aproximadamente 46% da
produgio europeia do setor de navipegas tem sido exportada.

O estudo destaca também, entre outros fatos, os relacionados a seguir.

1) O Japio se utilizou da forte influéncia da cultura japonesa na busca
de qualidade de produtos e de mao de obra, envolvendo controle,
capacitagio e normatizagio. Além disso, o governo japonés estimulou
e fomentou investimentos em tecnologia aplicada ao processo de
produgio dos navios — como a automagio para reduzir custos — ¢ & cadeia
de suprimentos — que ocasionou maior integrac¢io entre armadores,
estaleiros e fornecedores de navipecas. Adicionalmente, a aproximacio
entre estaleiro e fornecedores — inclusive na fase de desenvolvimento de
produtos — buscou nio somente reduzir custos no setor de navipegas,
mas também garantir qualidade e confiabilidade na entrega (Serra,
2002, apud Moura, 2008).

4. 0 contrato de financiamento pelo sistema cost-plus destina ao seu beneficiario uma remuneragao composta pelo
custo comprovado de producdo mais um valor calculado a partir deste. No contexto do trabalho, o resultado disto é
que, apos a negociacdo do preco de uma embarcacdo entre armador e estaleiro, este ndo mais busca a reducéo no
custo de produgdo, uma vez que tem garantida sua lucratividade por meio do “bdnus” pago pelo agente financiador.
5. Japao, Coreia do Sul e China, até o primeiro semestre de 2011, responderam por 90,1% em compensated gross
tonnage (CGT) das encomendas (SAJ, 2011).
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2) A Coreia do Sul optou pela mesma trajetéria japonesa de desenvol-
vimento tecnolégico, firmando parcerias e implementando politicas
conjuntas com o Japao, além de o governo sul-coreano atuar na captagio
de recursos externos, no desenvolvimento tecnolégico e industrial, em
politicas industriais e para pesquisa, além de outras intervengoes variadas
(fiscais, cambiais, tributdrias e de protegao e desenvolvimento do mercado
nacional). Na medida em que os estaleiros sul-coreanos detinham parcela
importante do mercado internacional de constru¢ao naval, o governo
seguiu com a politica industrial de forma a reestruturar e privilegiar a
mio de obra local em busca de maior eficiéncia,® além de ter havido
desregulamentagio e liberalizacio do setor pelo Estado, inclusive com o
término dos subsidios (Moura, 2008).

3) A China vem incentivando a atua¢io de empresas estrangeiras em
empreendimentos no pafs, com vistas a aumentar a capacidade local de
fornecimento de navipegas e o nivel tecnoldgico. Para isto, requer que
estas estabelecam centros técnicos locais que possibilitem as empresas
nacionais absorver e disseminar as tecnologias utilizadas, buscando
diminuir sua defasagem tecnoldgica e de estrutura. Ademais, o setor de
navipegas foi considerado como de alta prioridade no plano econémico
chinés do periodo 2006-2010, com a fabrica¢io de equipamentos
eletronicos (OECD, 2011).

Observa-se, entdo, que as navipegas tém assumido papel importante na
construcio naval nos principais paises produtores do segmento. No Brasil, tal
envolvimento pode ser destacado a partir do trabalho de Moura (2008). Neste,
o autor avaliou as dimensoes de custo, qualidade, flexibilidade, inovagio, tempo e
confiabilidade, bem como a importancia de cada uma destas para os estaleiros,
tendo-se em vista a competitividade dos seguintes setores industriais (niimeros
de estaleiros participantes): construgio naval (sete), construcio ndutica’ (catorze),
construciao de plataforma (cinco) e reparo naval (cinco). Assim, a partir do
estudo citado, a subse¢do a seguir discorre especificamente sobre as percepgoes
dos estaleiros brasileiros quanto a participa¢io das empresas de navipegas no
processo de construgio e reparo de embarcagoes.

6. Segundo Moura (2008), foram adotadas a estratégia de reducéo de capacidade e a transformacéo das sessenta
empresas existentes em quinze grupos. Buscou-se eliminar o excesso de competicdo entre os grupos, visando-se & maior
economia de escala e a substituicdo de instalacdes tecnologicamente defasadas.

7. Segundo este autor, os segmentos de construcdo nautica, esporte, turismo e lazer envolvem estaleiros para construgao
e reparo de embarcacoes para lazer, operacdes militares de pequeno porte — como operacdes de patrulha e apoio das
operagbes maritimas —, turismo, esporte nautico e recreacao.
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Moura (2008) baseou-se na pesquisa iz Joco de 31 estaleiros e atores
relacionados,® em que empresdrios, presidentes, diretores e gerentes responde-
ram a um questiondrio com 232 questoes. Realizando-se entrevistas qualitativas,
o foco em campo foi o de conhecer as particularidades de cada segmento e os
principais itens por drea da cadeia de suprimentos, bem como ouvir dos principais
atores desta industria como estes avaliam a competitividade nacional e quais sao
os fatores criticos de sucesso que cada um julga serem necessarios para alavancar
o crescimento da industria naval nos cendrios nacional e internacional.

Apesar de o seu trabalho nio ter o intuito de interpretar a magnitude das
diferengas entre as notas de importincia, o resultado da pesquisa sinalizou que
setores diversos da industria enfatizam diferentes dimensoes. O resultado revelou
que o setor ndutico considera de grande importincia a qualidade, enquanto os
segmentos de construgao e reparo naval apresentaram comportamentos pareci-
dos, com pouca variacio entre qualidade, custos e confiabilidade. O segmento de
plataforma apresentou pouca diferenca na importancia entre qualidade/custo e
confiabilidade/tempo.

Obviamente, a priorizagio estd diretamente relacionada ao tipo de cliente e
segmento que atende. Mas a pouca importincia declarada as dimensées de inovacio
e flexibilidade pelos entrevistados pode sinalizar, & priori, maior preocupagao com
o dominio da produgio para se posicionarem no mercado com produtos de baixo
custo. Uma maior énfase dos estaleiros na fabricagio modulada e na aquisicao de
pacotes completos também pode ter contribuido para o baixo destaque a estas
dimensoes, uma vez que podem adquiri-las por meio de pacotes de produtos ou
servigos fornecidos por outros setores, como o de navipegas.

Segundo Moura (2008), o segmento de plataforma/ floating, production, storage
and offloading (FPSO) destaca-se quanto a participacio dos fornecedores. Cerca
de 80% dos estaleiros entrevistados revelaram existir participagio destes na fase
de desenvolvimento do projeto, principalmente entre as empresas que atuam no
sistema de engineering, procurement and construction contracts (EPCs).” Nos seg-
mentos de constru¢io naval, ndutico e de reparo naval, este percentual é muito
inferior (33%, 31% e 25%, respectivamente).

O destaque apresentado pelo segmento de plataformas ¢ justificado, naquele
trabalho, pela atuagio do seu principal cliente (a Petrobras) e do PROMINP,

8. O critério utilizado para a selecdo dos estaleiros foi baseado na importancia da empresa em seu segmento, seu
faturamento, seu volume de producao e seu nimero de funcionarios. Também foram realizadas entrevistas em empresas
de produtos para a cadeia de suprimentos dos quatro segmentos citados anteriormente, empresas de certificacdo de
embarcacdes, associacbes de classe e patronal etc.

9. Contratos relacionados com uma empresa especializada na gestdo da engenharia do projeto, no gerenciamento
da compra de pegas e componentes e na gestdo da construcdo do empreendimento. Algumas empresas que atuam
no setor da construcdo de plataformas/UEP ndo séo estaleiros, e sim gestoras de empreendimentos de engineering,
procurement and construction contracts (EPCs) (Moura, 2008).
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podendo também ser atribuido as politicas que fomentaram a realizagao de projetos
nacionais com contetido local. Na constru¢io naval, o autor cita que existem par-
cerias quando se trata de fornecedores com grande poder de barganha na cadeia
de suprimentos ou sao fornecedores considerados estratégicos para os estaleiros,
como fornecedores de motores maritimos e demais componentes vitais para o
negdcio naval.

O estudo prossegue com uma andlise dos fatores criticos de sucesso destacados
pelos entrevistados. Das 39 questoes aplicadas aos estaleiros nesta andlise, 24
relacionam-se diretamente com o setor de navipegas, mas — ao totalizar a pontuagio
atribuida em cada questiao — apenas uma (existir um sistema de qualificagio de
fornecedores) esteve presente entre as mais importantes e consensuais.

Assim, mesmo direcionado aos estaleiros, o estudo traz a tona a importancia
estratégica do setor de navipecas e destaca que:

1) Hd pouca integracio entre estaleiros e suas respectivas cadeias de supri-
mentos, excetuando-se o segmento de plataformas. O principal ator
deste setor exige que o fornecedor possua produtos/pegas/componentes
com qualidade assegurada, e este fator colabora para que 100% das
empresas construtoras (EPC) ou dos estaleiros possuam qualificagao de
seus fornecedores.

2) A integragdo das informagoes de producio restringe-se aos fornecedores dos
itens mais caros da embarcagio, os quais recebem com antecedéncia a
programagao de produgio dos estaleiros. Itens como motor principal para
as embarcagdes nao possuem fornecedores de motores instalados em solo
brasileiro, e a demanda mundial para este tipo de produto concentra-se
em poucos fornecedores ao redor do mundo, podendo comprometer
prazos de entrega destes itens.

Em uma industria que apresenta caracteristicas de montagem, devem ser
enfatizadas a constante participagdo e a importancia que a cadeia de suprimentos
possui na sua competitividade. Além disso, com os novos padroes e requisitos
determinados para a constru¢ao naval, o quesito inovag¢io — nio priorizado pelos
estaleiros nas citadas entrevistas — estd cada vez mais sendo desenvolvido pelas
empresas de navipegas.

A falta de demanda pode até ser vista como fator determinante no desenvol-
vimento do setor. Mas, conforme pode ser constatado na Europa, empresas que
estejam empenhadas em participar de determinados mercados e nestes permanecer
no longo prazo realizam investimentos constantes em inovagao. Assim, o perene
estudo dos produtos aumenta seu potencial de aplicagdo e aceitagao em outros
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mercados, além de causar um efeito cumulativo de conhecimento, que permitird
dar o salto necessdrio para diferenciar-se no mercado.

Dessa forma se comportou a industria naval norueguesa, a qual segue desde
o final da década de 1950 em busca da especializa¢io. O dominio das tecnologias
associadas as navipegas — que atualmente sao a principal fonte de inovagio em um
navio — tem sido fundamental. Por isto, o desenvolvimento das pesquisas no setor
na Europa tem sido seguido de acompanhamento e aperfeicoamento da politica
de direitos autorais (Ecorys, 2009).

Como recordam De Negri, Kubota e Turch (2009), a cadeia de suprimentos ¢
um importante fator de competi¢ao dos paises que lograram lideranca na produgao
de navios no mundo, pois, neste segmento, hd grande capacidade de acumular
conhecimento para desenvolver inovagdes. Entretanto, as inovagoes 