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APRESENTACAO

A 18 edigao do boletim Radar: tecnologia, produgdo e comércio exterior retne seis artigos que analisam a infraestrutura
de transportes no pais e suas perspectivas. Conforme se destaca no primeiro artigo desta publica¢o, a prestacao
eficiente de servicos de infraestrutura condiciona significativamente a produtividade e a competitividade do sistema
econdmico, a0 mesmo tempo que melhora o bem-estar social. Dessa forma, os investimentos em infraestrutura
de transportes contribuem para a elevagio da competitividade sistémica da economia e promovem efeitos
multiplicadores e dinamizadores nos demais setores, induzindo outros investimentos.

No primeiro trabalho, Carlos Alvares da Silva Campos Neto e Fernanda Senra de Moura analisam a
evolugao dos investimentos publicos e privados em transportes ao longo da ultima década e, em especial, em
2011. Os autores retinem dados referentes aos investimentos com execucio do or¢amento fiscal, da seguridade
social e das empresas estatais, além de analisarem a trajetéria dos desembolsos do BNDES e a execugio recente
do Programa de Aceleragao do Crescimento na sua versio 2011-2014 (PAC 2). Embora constatando uma forte
elevagio dos investimentos publicos e privados em transportes, que em termos reais cresceram mais de 200%
entre 2003 e 2010, os autores apontam gargalos cuja superagio contribuiria para uma expansio ainda mais
acelerada da infraestrutura de transportes no pais.

Em seguida, Fabiano Mezadre Pompermayer trata da questao ambiental no dmbito do transporte regional,
que envolve tanto a movimentagao de pessoas quanto de mercadorias entre diferentes cidades e regides. O autor
argumenta que o setor de transportes, embora nao seja responsdvel por grande parte das emissoes de gases de
efeito estufa no Brasil, é o mais representativo nas emissoes a partir da geragao de energia, e propde agoes para
reduzir estas emissoes. As agdes propostas referem-se, principalmente, ao reequilibrio da matriz de transporte
de carga, reduzindo o uso do modal rodovidrio para aumentar o ferrovidrio e o aquavidrio, considerados mais
eficientes do ponto de vista energético.

Os dois artigos subsequentes abordam o setor portudrio. Jean Marlo Pepino de Paula discorre sobre o
planejamento e a gestdo em infraestrutura, utilizando como referéncia os recursos orcamentédrios autorizados
entre 2007 e 2011 e as informagoes do Plano Nacional de Logistica e Transporte (PNLT). Ao avaliar e comparar
estas informagdes, o autor sinaliza os beneficios de uma melhor priorizacio e a necessidade de uma melhor
distribui¢io das intervengées no tempo e entre os setores interessados. Destaca ainda que, a principio, os recursos
autorizados poderiam ser suficientes para atender as intervengdes mais importantes no setor, descongestionando-o
significativamente e permitindo que os esforgos fossem concentrados nas dificuldades da execu¢io orcamentdria
e operacionaliza¢do do Estado, e nio para a necessidade de mais recursos. Amparados na premissa de que a
qualidade das instituicoes é fator determinante da competitividade e do desenvolvimento de um pais, Lucia
Helena Salgado, Rafael Pinho de Morais, Graziela Ferrero Zucoloto e Samuel da Silva Rezende discutem uma
proposta de programa de simplificagio regulatéria para o setor portudrio. Essencialmente, a ideia é completar a
modernizagio do desenho institucional e do marco regulatério com uma altera¢io na Lei n® 8.630/1993, para
redefinir fun¢des e competéncias de autoridades portudrias, seus conselhos e companhias Docas, e consolidar
um marco regulatdrio mais eficiente e simplificado para o setor.

Os dois tltimos trabalhos enfatizam o modal aecroportudrio. No artigo de Carlos Alvares da Silva Campos
Neto, analisa-se a evolu¢io de diversos indicadores relativos aos principais aeroportos do Brasil, como os
investimentos com recursos da Infraero e do orgamento fiscal no periodo 2002 a 2011, o movimento de
passageiros, a utilizacio da capacidade operacional e a situagio das obras a cargo da Infraero nos terminais
de passageiros de 13 aeroportos envolvidos com a Copa do Mundo de 2014. Além disso, o autor analisa o



processo de concessao dos acroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, destacadamente quanto a regulagao
econdmica (inclusive a politica tarifiria) e aos investimentos programados e seus prazos. Por fim, Erivelton
Pires Guedes apresenta uma reflexao sobre o problema da infraestrutura aeroportudria da Regiao Metropolitana
de Sao Paulo (RMSP), confrontando as alternativas de criagio de um novo aeroporto na regiao e a possivel
ampliagdo de capacidade dos aeroportos existentes.

Ao divulgar pesquisas em andamento no Ipea — especialmente na Coordenacio de Infraestrutura da
Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacio, Regulacio e Infraestrutura (Diset) —, a edi¢do com a
qual o boletim completa trés anos propde-se a contribuir para o debate publico da questao da infraestrutura de
transportes ¢ para a formulagao de politicas publicas de desenvolvimento econémico e social para o pais.



INVESTIMENTOS NA INFRAESTRUTURA ECONOMICA: AVALIACAO DO DESEMPENHO RECENTE

Carlos Alvares da Silva Campos Neto*
Fernanda Senra de Moura**

1 INTRODUCAO: INFRAESTRUTURA ECONOMICA, INVESTIMENTO
PRIVADO E DESENVOLVIMENTO

Nio resta divida de que a oferta eficiente de servicos publicos de infraestrutura é um dos aspectos mais
importantes das politicas de desenvolvimento econdmico e social. A prestagao eficiente de tais servi¢os condiciona
significativamente a produtividade e a competitividade do sistema econémico, a0 mesmo tempo em que melhora o
bem-estar social. Portanto, uma adequada disponibilidade de infraestrutura e de seus servigos correlatos ¢ condicao
indispensdvel para que o pais possa desenvolver vantagens competitivas, alcancando maior grau de especializacao
produtiva. Os investimentos em infraestrutura elevam a competitividade sistémica da economia, melhorando as
condigoes de transportes, de comunicacio e de fornecimento de energia. Além disso, tais inverses promovem
efeitos multiplicadores e dinamizadores nos demais setores, induzindo outros investimentos.

Os investimentos em infraestrutura impactam a economia por meio de canais diretos — como, por exemplo, a
expansio da capacidade de abastecimento ou escoamento da produgio — e indiretos — a melhoria na produtividade
total dos fatores —, propiciando o desenvolvimento econémico e social da nagio. A infraestrutura — quer promovida
pelo Estado, quer pela iniciativa privada — tem o potencial de tornar mais rentdveis, e consequentemente mais
atraentes, os investimentos produtivos, viabilizando maior eficiéncia ao sistema econdmico.

A realizac¢io de investimentos dessa natureza tem o potencial de gerar melhorias de dimensao microeconémica
por meio de impactos indiretos sobre os fatores, capital e trabalho, e sobre diversos aspectos da eficiéncia.
Ademais, no Ambito das unidades produtivas, a existéncia de uma infraestrutura adequada permite, ao reduzir
os custos de transagao, que a empresa tome decisdes mais apropriadas com relagao a recepg¢ao e distribuigao de
insumos e produtos, e permite uma aplicagao mais produtiva de recursos que, em outros casos, seriam utilizados
para cobrir necessidades imediatas de infraestrutura.

Se as empresas, em geral, produzem mais, o pais como um todo é beneficiado por um ganho de produgio e a
economia vé aampliacio de varidveis macroecondmicas, tais como nivel de emprego, saldrios e demanda. O aumento
da produtividade faz cair os pregos dos produtos, ampliar a demanda por bens e servigos e, como consequéncia,
a demanda por mio de obra. Este processo iterativo leva a melhorias na competitividade dos produtos nacionais
vendidos dentro e fora do pais, e gera um efeito encadeado de crescimento produtivo e econémico.

No caso do comércio internacional, uma melhor infraestrutura permite uma melhor gestao dos custos
privados, possibilitando a diminui¢ao dos pregos relativos da produgao local e ganhos de produtividade, gerando
impactos positivos nas exportagoes e importagoes. Em tese, umamelhorinfraestruturaatuasobre o setor exportador
reduzindo seus custos logisticos, e viabilizando a pratica de pregos mais baixos. No caso das importagées, por seu
turno, percebe-se uma diminuigao no prego dos bens importados, pressionando competitivamente os produtores
nacionais. Ademais, a redug¢do nos pregos, resultante de uma melhor infraestrutura, permite a importagio de um
maior volume de bens de capital, viabilizando a renovagio e modernizagao tecnolégica do parque industrial.

Do lado do consumidor, os beneficios gerados por uma melhor infraestrutura, ao baratear os custos
do abastecimento interno, levam a um maior poder de compra pela reducio dos precos, além de uma maior
disponibilidade de bens, ampliando as possibilidades de consumo e gerando ganhos de bem-estar. Finalmente,

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
** Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
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para o exportador de commodities, cujo preco é dado pelo mercado internacional, uma infraestrutura mais eficiente
permite a reducdo de custos de produgio e escoamento, elevando a receita auferida e o potencial de produgao.

Com uma economia em crescimento, abre-se a possibilidade daadog¢ao de politicas de distribuigao e equilibrio
da renda, redugio da pobreza etc. Também estas politicas exigem a realizagio de investimentos em infraestrutura,
sobretudo urbana e social, sem se deixar de lado, contudo, a infraestrutura produtiva ou econdmica, responsdvel
por grandes deslocamentos de pessoas e bens, pela difusao e transmissdo de conhecimentos e tecnologias e pela
provisao de energia elétrica e motriz.

Porém, no Brasil, no periodo de 1985 a 2005, a queda dos investimentos publicos levou a uma crescente
deteriorac¢io da qualidade dos servigos de utilidade publica, especialmente os de transportes, exigindo vultosos
recursos para recuperagio, manutengao, operacio e ampliacio destes servigos. Por isso, ¢ em face da pequena
capacidade de poupanga do governo, o setor privado passou a ser considerado uma alternativa para elevar os
investimentos. Contudo, deve-se ter clareza sobre os limites para o interesse do capital privado — o retorno
financeiro dos empreendimentos.

Dessa forma, ressalta-se que a estruturagio de financiamento a projetos de infraestrutura fica condicionada
as expectativas de viabilidade econdémico-financeira. Assim, de modo geral, os projetos de investimento em
infraestrutura de energia (geragao e transmissao de energia elétrica, geragao térmica, exploragao e produgio de
petréleo e gds natural, biocombustiveis principalmente) apresentam retorno econdmico-financeiro e, por conta
disto, conseguem melhores alavancagens, estruturas de fundos garantidores para viabilizagao dos projetos e
acesso a crédito. Portanto, viabilizam modelagens de project finance.

Quanto aos projetos vinculados a infraestrutura de transportes (rodovias, ferrovias, portos e setor aéreo),
estes, de modo geral, requerem recursos publicos (fiscais) para sua viabilidade. Os investimentos em rodovias
necessitardo majoritariamente de recursos publicos para investimento corrente e novos investimentos em prazo
longo. No caso brasileiro, estima-se que o setor privado teria interesse na concessio de até 15% da malha
rodovidria pavimentada nacional, por conta do fluxo de veiculos (demanda).' Existe ainda um percentual
nao determinado de possibilidade de contratagao de parcerias publico-privadas (PPP) que, no caso brasileiro
(de acordo com a Lei n°11.079/2004), exige complementagao financeira por parte do poder publico para a
viabilizagao dos projetos. Portanto, o restante da malha terd que continuar sendo viabilizado com recursos
publicos, tanto para manuten¢io quanto para ampliacio.

No caso da malha ferrovidria de carga, toda a sua expansao estd programada para ser realizada com recursos
publicos, embora a operacio posterior possa ser feita por empresas privadas. Isto ¢, o investimento na expansao
depende do or¢amento fiscal, mas a manutencio estard a cargo da iniciativa privada. Deve-se, entretanto,
ressaltar que o processo de concessao de ferrovias as empresas privadas permite, com a cobranga pelo valor de
outorga, alguma receita que o poder publico pode reinvestir no setor.

Para o setor de portos é possivel vislumbrar a saida do governo central do processo de financiamento de
novos investimentos e do custeio da estrutura existente. Os novos investimentos e sua manutengao poderio
ficar sob responsabilidade privada, por meio de concessiao de novos portos e terminais. Com relagao ao atual
estoque de portos, é possivel estruturar um programa de melhoria da gestao das companhias Docas (também das
estaduais e municipais), de forma que cada empresa gere recursos operacionais suficientes para a manutencio e
para os investimentos correntes necessirios a infraestrutura portudria. Com as autoridades portudrias gerando
sua prépria receita, o governo central fica desonerado destas obrigacoes. Opcionalmente, pode-se conceder a
iniciativa privada as atuais companhias Docas, visando & administragio da infraestrutura portudria.

1. 0 governo federal ja concedeu 4.763,8 km, acrescidos de 3.663 km que estao programados, o que totalizara 8.426,8 km. Como a malha rodoviéria federal
é de aproximadamente 62 mil km, pode-se afirmar que, desses, 13,6% estéo sob responsabilidade da iniciativa privada. Quando da criacéo do Programa de
Concessao Federal (Procrofe) em 1993, o governo previa transferir em torno de 13 mil km de estradas. Atualmente, avaliacdes do Ipea e de outras instituicoes
estimam que o setor privado teria interesse, por conta da demanda (fluxo de veiculos), de assumir aproximadamente 15% da malha federal. Portanto, haveria
uma margem de concessdo de rodovias ao redor de mais dois pontos percentuais da extensdo da malha, o que corresponde a pouco mais de 1,2 mil km.
Isto significa que, nas condicdes atuais de demanda, o governo federal tem margem relativamente estreita para transferir trechos adicionais ao setor privado,
dentro do atual modelo de concessdes (com relagdo aos 13 mil km do Procrofe ainda restaria uma margem de concessao de aproximadamente 4.500 km).
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Finalmente, com relagio ao setor aéreo é possivel que se estabeleca um mix entre recursos publicos e
privados. O setor privado, por meio de concessoes, tem interesse na administragio dos maiores aeroportos
brasileiros e na construgao de alguns novos. O restante da rede nacional de aeroportos terd que continuar sob
responsabilidade publica, tanto no que respeita @ manutengio e aos investimentos correntes quanto a expansao
de novos aeroportos em regioes de baixo fluxo de passageiros. Os sistemas de controle de trafego aéreo também
deverio continuar sob a responsabilidade do setor publico.

Como sintese, constata-se que na infraestrutura de transportes os recursos publicos serdo insubstituiveis
em prazo longo, destacadamente no setor rodovidrio, mas também na expansio da malha ferrovidria e na
manutengao e ampliagio dos aeroportos em dreas de menor demanda.

Portanto, observa-se que, no caso do agravamento da situagio da economia brasileira como reflexo da crise
na Europa e também nos Estados Unidos, duas situacoes se colocam para o setor de infraestrutura econémica.
Por um lado, os investimentos no setor de energia (energia elétrica, petréleo e gds e biocombustiveis) tém
relativa autonomia, nio necessitando de recursos fiscais. Estes investimentos sdo suportados pela iniciativa
privada e também por empresas estatais, que tém receita operacional prépria. Sio aplicagbes que apresentam
impacto dinamizador significativo na atividade econdmica, por conta da for¢a de suas encomendas e da geragao
de emprego e renda. Adicionalmente, parte significativa destes projetos recorre a linhas de financiamento
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), que tem recursos necessirios
para suportar os investimentos requeridos, a exemplo do que se verificou na crise de 2008-2009 (mesmo
considerando que o banco recebeu aportes do Tesouro). Outro setor que dispde de relativa autonomia para
sustentar o nivel de investimentos é o de construgao habitacional, pois conta com recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), nio apresentando necessidades de recursos do Tesouro (a excegao
dos subsidios a populagao de baixa renda — R$ 5,4 bilhoes em 2011).

Por outro lado, como anteriormente afirmado, os investimentos na infraestrutura de transportes sio muito
dependentes de recursos oriundos do orcamento fiscal. Portanto, em caso de restri¢des as despesas (incluindo
investimento) do governo federal estes sao setores que limitarao suas aplicacoes, podendo provocar reversao do
processo de recuperagao e ampliacao destas infraestruturas. Os investimentos em transportes sa0 muito menos
expressivos do que aqueles aplicados no setor de energia, portanto seu impacto dinamizador sobre a economia
também ¢é mais limitado. A alternativa a possiveis restri¢coes fiscais é o governo priorizar a alocagao de recursos
nos setores de transportes de forma a manter os programas de investimento e seus reflexos sobre encomendas ao
setor privado e a geragao de emprego e renda.

Dado que a infraestrutura de transportes tem maior necessidade de suporte com recursos ptblicos, a andlise
focalizard prioritariamente estes setores.

2 OS INVESTIMENTOS PUBLICOS E PRIVADOS EM TRANSPORTES DE 2002 A 2010

O gréfico 1 mostra que, ao longo dos tltimos anos, os investimentos em transportes experimentaram um
significativo avango. Considerando o periodo 2003 a 2010, os investimentos cresceram, em termos reais, mais
de 200%, passando de R$ 7,0 bilhoes para cerca de R$ 23,4 bilhoes em 2010. Este desempenho estd muito
atrelado aos investimentos no modal rodovidrio, que passaram de R$ 2,9 bilhées para quase R$ 14 bilhoes no
mesmo periodo, o que merece alguns comentirios. Assim, a retomada dos investimentos ptiblicos observados a
partir de 2003 reflete a decisao do governo de assumir postura ativa na melhoria da infraestrutura de transporte
rodovidrio no pais, em busca de redu¢io dos gargalos ao desenvolvimento. Quanto ao setor privado, houve
estabilizagao das inversées financeiras, fortemente concentradas na manuten¢io dos trechos concedidos na
segunda metade da década de 1990, que representaram a primeira fase do programa nacional de concessoes de
rodovias (federais e estaduais), correspondendo a uma média anual de R$ 1,8 bilhao (2002-2007).

A significativa inclinagio da curva a partir de 2008 se deve a dois fatos principais. Os investimentos
do governo federal se tornaram ainda mais robustos no modal rodovidrio, refletindo os primeiros resultados
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do PAC. O crescimento dos investimentos privados se deveu as novas concessoes de trechos de rodovias federais
e palulistas,2 cujos contratos requerem maior volume de recursos financeiros nos primeiros anos de execugao.

Porém, apesar do significativo crescimento de mais de 300% no volume de investimentos em rodovias
entre 2003 e 2010, deve-se ressaltar que ainda sdo insuficientes para fazer face as fortes demandas identificadas
e corresponderam, em 2010, a apenas 0,42% do PIB. Estimativas, inclusive do Ipea, indicam que o volume
requerido de investimentos no modal rodovidrio situa-se em torno de 2% do PIB.

O investimento no modal aerovidrio, feito exclusivamente com recursos publicos, passou de cerca de
R$ 500 milhées em 2003 para pouco mais de R$ 1,3 bilhdao em 2010, valor em torno do qual orbitou ao longo
dos oito anos considerados. Porém ¢ ainda limitado diante das necessidades oriundas do forte crescimento
da demanda por transporte aéreo no Brasil. O investimento no transporte hidrovidrio, que inclui os portos,
apresentou participagao tanto do setor privado, quanto publico. A livre iniciativa investiu, na média, R$1,2
bilhdo por ano, entre 2002 ¢ 2010. O governo federal aplicou valores médios préximos aos da iniciativa privada:
R$ 1,0 bilhao por ano, porém com forte crescimento entre 2003 e 2009 e queda acentuada em 2010.

O modal ferrovidrio recebeu investimentos mais expressivos do segmento privado, o que era esperado, uma
vez que a malha foi, praticamente, toda concedida entre 1996 e 1998. Assim, a média anual de investimento
privado foi de R$ 2,9 bilhées por ano. Os recursos publicos s6 se tornaram mais significativos a partir de 2008,
por conta da decisao de que a expansao da rede ferrovidria nacional seria feita pela autarquia publica VALEC
(or¢amento fiscal), atingindo R$ 2,55 bilhoes em 2010.

GRAFICO 1
Investimento publico e privado — total por modal e total geral
(Em R$ bilhdes constantes)
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Fonte: Investimentos publicos — Orcamento Fiscal Federal Siafi, Siga Brasil, Contas Abertas e orcamento das estatais; investimentos privados — estimativas a partir dos
desembolsos do BNDES, Associacdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias (ABCR) e Associacdo Nacional do Transporte Ferrovidrio (ANTF).

Em relagio a origem dos recursos, no grifico 2 é possivel notar desde 2003 um aumento paulatino e
acentuado da participagio do governo nos investimentos em transportes. Principalmente desde 2008, hd maior
participacao dos recursos publicos em relacao ao total, consequéncia da execuciao do PAC.

Em 2002 tanto os investimentos publicos quanto os investimentos privados foram de cerca de R$ 4,5
bilhoes. De 2002 a 2005, o setor privado respondeu pela maior parte dos investimentos em transportes, mas

2. Em 2008 e 2009, o governo federal e o estado de S&o Paulo concederam, respectivamente, cerca de 3.300 km e 1.700 km de rodovias.
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desde 2006 os investimentos puiblicos superam os investimentos privados e, em 2010, a diferenca foi de mais
de R$ 7 bilhées, quando o investimento publico em infraestrutura de transporte alcangou R$ 15,4 bilhoes,
puxados principalmente pelos R$ 10,7 bilhoes investidos no modal rodovidrio. Contudo, mesmo registrando
o forte crescimento dos investimentos publicos, e também privados, no setor de transportes, desde 2003, estes
representaram apenas 0,68 % do PIB de 2010.

GRAFICO 2
Investimento publico e privado — total dos quatro modais
(Em R$ bilhdes constantes)
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Fonte: Investimentos publicos — Orcamento Fiscal Federal Siafi, Siga Brasil, Contas Abertas e orcamento das estatais; investimentos privados — estimativas a partir dos
desembolsos do BNDES, ABCR e ANTF.

3 OS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES COM
EXECUCAO DO ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

O total programado (autorizado) de investimentos para os quatro modais de transportes foi, em 2011, de R$ 18,0
bilhées. O percentual de valores empenhados em relagao ao autorizado foi de 79,4% (R$ 14,3 bilhoes), mas os
valores efetivamente pagos tém baixa execu¢do (31,6% ou R$ 5,7 bilhoes). A situagao é mais promissora ao se
incorporarem os restos a pagar: aproximadamente R$ 7,8 bilhoes de reais foram desembolsados para os setores de
transportes em 2011. No total da execu¢io do or¢amento de transportes se verificou uma redugao de 6,4% nos
investimentos de 2011 em comparagio a 2010.

TABELA 1
Execucdo orcamentaria de investimentos em 2010 e 2011 — or¢amento fiscal e seguridade social
(Em R$ milhdes correntes)

' 2011/2010
Autorizado Empenhado Pago RP pago Pago + RP pago 0
Subfuncao (%)
2010 2011 2010 2011 2010  20M 2010 2011 2010 2011
Transporte rodoviério 12.880 13.636 11.462 11.530 5.055 4.482 5.210 6.008 10.265 10.490 +2,2
Transporte ferrovidrio 2.708 2.488 2.556 1.628 1.533 868 1.016 674 2.549 1.542 -39,5
Transporte hidroviario 1.514 902 1.185 454 258 97 753 632 1.011 729 -27,9
Transporte aéreo’ 1.038 994 878 694 266 249 396 549 662 798 +20,5
Transportes 18.140  18.020 16.081  14.306 7.112  5.696 7.375 7.863 14.487  13.559 -6,4

Fonte: Brasil [s.d.].
Obs.: RP = restos a pagar
Nota: ' Programas 0623 (Seguranca de Voo e Controle do Trafego Aéreo) e 0631 (Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportuaria).
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Os valores mais expressivos estao alocados na subfuncio transporte rodovidrio, que contemplou mais de
77,0% dos recursos autorizados para o setor de transportes. Dos R$ 13,6 bilhoes autorizados para 2011, cerca
de 84% foram empenhados (R$ 11,5 bilhoes), mas apenas R$ 4,5 bilhées foram pagos (32,9%). Somando-se
os valores pagos aos restos a pagar chega-se a R$ 10,5 bilhées de recursos fiscais desembolsados. O modal
ferrovidrio apresentou forte retragao dos investimentos em 2011, com redugio de 47% em relagao a 2010.
Foram empenhados, em 2011, 65,4% do total autorizado para o ano e efetivamente pagos 34,9% (R$ 868
milhoes). Ao se incorporarem os restos a pagar pagos, a execucao quase dobra, atingindo R$ 1,3 bilhao.

O pior desempenho estd na subfungio transporte hidrovidrio (que inclui os investimentos realizados nos
portos): 50,3% dos recursos autorizados foram empenhados e tdo somente 10,7% pagos. Mesmo agregando
os restos a pagar, os desembolsos neste modal de transportes foram de R$ 729 milhoes. Neste caso também se
constata significativa reducio dos investimentos no setor portudrio brasileiro: 28% a menos que no ano anterior.

Por fim, com relagio ao transporte aéreo, constatou-se significativo crescimento dos empenhos realizados nos
ultimos meses, atingindo 70,0%, ou R$ 694 milhées. Os valores pagos atingiram25,0% da dotagdo autorizada,
significando recursos da ordem de R$ 249,0 milhées aplicados no modal de transporte aéreo. Novamente, a
melhor execugio estd nos restos a pagar, que totaliza R$ 549,0 milhoes. Note-se que a referéncia é quanto aos
investimentos oriundos do or¢amento fiscal, nao estando incluidos, portanto, os investimentos realizados pela
Infraero — conforme segao 4 deste artigo.

4 A EXECUCAO DO ORCAMENTO DE INVESTIMENTO DAS
EMPRESAS ESTATAIS EM 2011

O nivel de execu¢io do or¢camento de investimento das empresas estatais do setor produtivo sofreu redugao de
3,9% no periodo de janeiro a outubro de 2011, quando comparado ao mesmo periodo do ano anterior (valores
correntes). Foram desembolsados até outubro R$ 60,6 bilhoes pelas empresas do setor produtivo. Ademais, ao se
verificar que o percentual de execugio das demais empresas estatais é de apenas 16,81% até outubro (tabela 2),
constata-se que a execu¢do do orcamento de investimentos estatais estd diretamente atrelada aos desempenhos da
Petrobras, prioritariamente, e também do Grupo Eletrobras, que elevam o percentual de desembolsos a 57,1%.

Como afirmado na introdugao deste artigo, os projetos de investimento na infraestrutura de energia (geracao
de energia elétrica — hidrelétrica, térmica e edlica; linhas de transmissao; exploragio e produgao de petrdleo e
gds) tém viabilidade econémico-financeira, possibilitando suas estruturas de financiamento e atraindo o capital
privado. Ademais sao setores que tém empresas estatais (Petrobras e Grupo Eletrobras) capazes de viabilizar tais
investimentos com geragao de caixa (recursos operacionais), linhas de financiamento e associa¢io com empresas
privadas (sociedades de propésito especifico). Portanto, sao dois setores nos quais a execugio dos programas de
investimento tradicionalmente apresentam elevados indices de execugao.

No caso do Grupo Petrobras, constata-se, pela tabela 2, que foram investidos, até outubro, R$ 55,7 bilhoes,
significando 61,1% de execugio da programagio do ano. Porém, o valor de desembolsos no corrente ano estd
4,9% aquém do realizado em igual periodo de 2010. A ser mantido o atual nivel de execu¢io do or¢amento de
investimento, a Petrobras encerrard o ano com 73,3% do programa efetivamente desembolsado. No que respeita
ao Grupo Eletrobras, o volume de investimentos programado (R$ 8,2 bilhées) ¢ significativamente inferior ao
da Petrobras (R$ 91,3 bilhoes), com percentual de execu¢io também menor. O Grupo Eletrobras investiu, até
o final de outubro, R$ 3,7 bilhoes, com porcentagem de desembolso de 45,8%. Neste caso, a ser mantido tal
nivel de execucdo a Eletrobrés realizard, em 2011, apenas 55% da dotagio anual.

Novamente, a tabela 2 mostra que sao baixos os percentuais de execugao das empresas estatais vinculadas
a infraestrutura de transportes (Infraero e companhias Docas). Assim, a Infraero executou nos dez primeiros
meses apenas 28,1% (R$ 623 milhoes) da programacio autorizada para o ano, de R$ 2,2 bilhées. A situagio
¢ preocupante, tendo em vista a urgéncia dos investimentos nos aeroportos brasileiros pela aproximagio da
realizacio da Copa do Mundo de 2014. Também neste caso, a ser mantido este percentual de desembolsos
constatado até outubro, a Infraero vai concluir 2011 com apenas 33,7% de execugdo or¢amentdria. Contudo,
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deve-se ressaltar que houve uma aceleragao dos desembolsos da Infraero no quinto bimestre — os investimentos
passaram de R$ 388 milhoes em agosto para R$ 623 milhoes ao final de outubro, representando um crescimento
de 60% em dois meses.

No caso das companhias Docas (portos) a capacidade de investimento com recursos préprios tem se
mostrado insuficiente em 2011 (até outubro), pois o percentual de execucio é de apenas 19,7% (R$ 185
milhées) da dotagao total de R$ 937 milhdes. A situacio é ainda mais grave do que a constatada em 2010,
quando foram executados 28,5% do programa de investimento. A serem mantidos os percentuais de execugao
de 2011, as companhias Docas encerrarao o ano tendo realizado apenas 23,6% do total programado.

TABELA 2
Orcamento de investimentos das estatais
(Em R$ milhdes correntes)

Dotagdo anual Realizado até o quinto  Desempenho até o quinto Desempenho até o quinto

escritores 2011 bimestre de 2011 bimestre de 2011 (%) bimestre de 2010 (%)
Grupo Petrobras 91.278 55.754 61,1 74,00
Grupo Eletrobras 8.224 3.767 45,8 44,20
Infraero 2.215 623 28,1 22,80
Total Docas’ 937 185 19,74 28,50
Demais? 1.535 258 16,81 27,42
Total? 104.189 60.587 58,15 69,43

Fonte: Brasil. [s.d.] a.
Notas: " Inclui Companhias Docas do Ceara, Espirito Santo, Bahia, Sao Paulo, Pard, Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte.
2 Empresas estatais do setor produtivo (ndo inclui empresas do setor financeiro).

5 OS DESEMBOLSOS DO BNDES EM 2011

Nos primeiros nove meses de 2011, o BNDES desembolsou um total de R$ 91,8 bilhées, 28% menos do
que o montante desembolsado no mesmo periodo de 2010. Cabe notar, entretanto, que operagoes nio
recorrentes, como a capitalizacao da Petrobras realizada em setembro do ano passado, afetam a base de
comparagdo. Sem considerar projetos nao recorrentes, o valor dos desembolsos do BNDES caiu 11% na
comparagdo com os primeiros nove meses de 2010.

O desempenho mais modesto do BNDES pode refletir alguma incerteza a respeito da situagao
econdmica mundial, que tem repercutido negativamente, reduzindo-se os investimentos do banco na
infraestrutura. A revisao dos termos do PSI (Programa de Sustenta¢io do Investimento), que foi prorrogado
até o final do ano, mas com taxas de juros maiores, diminuiu o custo fiscal do apoio ao investimento, mas
também contribuiu para a moderagio no desempenho da instituicao (tabela 3).

TABELA 3
Desembolsos do BNDES
(Em R$ milhodes)

Janeiro a setembro Variagdo — setembro de 2011 Variagdo — setembro de 2011
2010 2011 setembro de 2010 (%) setembro de 2010 (%)
Desembolso 128.013 91.819 -28 -1
PSI 50.946 33.697 -34 -34
N&o PSI 77.067 58.122 -25 11

Fonte:BNDES ([s.d.]).
Nota: ' N&o considera projetos ndo recorrentes.
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Na tabela 3 ¢ possivel notar que, excluidas as operagdes nio recorrentes, o desembolso por meio de
operagoes do PSI caiu 34% na compara¢ao com o ano de 2010, ao passo que os desembolsos de operagoes nao
vinculadas ao programa apresentaram crescimento de 11%. O PSI foi langado em julho de 2009 como uma
das medidas anunciadas pelo governo para mitigar os efeitos da crise financeira internacional sobre as empresas
brasileiras, que passaram a contar com as condi¢des especiais do programa a fim de manterem seus planos de
investimento em andamento. Todavia, apesar de ter aumentado o periodo de vigéncia do programa (que se
encerraria em mar¢o de 2011), os novos termos incluem taxas de juros mais elevadas e uma menor participacao
do BNDES no financiamento dos projetos. Nota-se, portanto, a sensibilidade do setor privado as condigdes

oferecidas pelo PSI.

Em 2011 constata-se uma reversao na estrutura dos desembolsos do banco, na qual os projetos de
infraestrutura’® tiveram desempenho mais relevante, sendo responsdveis por 41% do valor desembolsado
(R$ 38,0 bilhoes), enquanto o setor industrial assumiu posi¢io de menor destaque, com 31% (R$ 28,4
bilhées, conforme a tabela 4).

TABELA 4
Desempenho setorial do BNDES
(Em R$ milhdes)

Desembolso
Setor Janeiro a setembro Participacdo dos desembolsos Variacdo — setembro de 2011
de 2011 (%) setembro de 2010 (%)
Agropecudria 7.224 8 1
Industria 28.455 31 -56
Extrativa 2.258 2 108
Alimentos e bebidas 4372 5 -61
Téxtil e vestudrio 1.809 2 20
Celulose e papel 847 1 -31
Quimica e petroquimica 4.547 5 85
Metalurgia e produtos 2.456 3 27
Mecanica 2.867 3 -34
Material de transporte' 5.592 6 27
Outros 3.709 4 -15
Infraestrutura 38.015 4 14
Energia elétrica 9.697 1" 128
Construcao 436 0 -49
Transporte rodoviério 19.721 22 21
Transporte ferroviario 1.156 1 159
Outros transportes 2.220 2 -14
Atividades auxiliares de transportes 2.197 2 -8
Servigos de utilidade publica 1.479 2 20
Telecomunicagbes 1.100 1 22
Outros 9 0 180
Comércio e servigos 17.934 20 -8
Total 91.6282 100 -28

Fonte: BNDES ([s.d.]).
Notas: ! Fabricacdo e montagem de veiculos automotores, embarcagdes, equipamentos ferrovidrios e aeronaves.
2 Ndo sdo considerados R$ 191 milhdes desembolsados por meio de outras operacdes de mercado.

Os investimentos em transporte rodovidrio, no valor de R$ 19,7 bilhées, responderam por 22%
dos desembolsos totais, caracterizando o modal rodovidrio como a principal atividade financiada pelo
BNDES ao longo de 2011, seguido de longe pelos investimentos em energia elétrica, que totalizaram
R$ 9,6 bilhoes e representaram 11% do valor desembolsado no periodo. Na contramio do desempenho
geral da instituigao, puxado principalmente pelo recuo verificado nos setores industriais, os desembolsos
no setor de transporte rodovidrio cresceram 21% na compara¢io com o mesmo periodo de 2010.

3. Note-se que o importante setor de petréleo e gas ndo é considerado pelo BNDES como infraestrutura, mas como industria.
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Por sua vez, os desembolsos no setor de transporte ferrovidrio, apesar de timidos (R$ 1,1 bilhao, apenas 1%
do valor desembolsado), mais do que dobraram em relagao ao ano anterior.

Finalmente, entre os setores industriais a maior participagio (6% dos R$ 28,4 bilhoes desembolsados)
ficou com material de transporte, que inclui a fabricagio e montagem de veiculos automotores, embarcagoes,
equipamentos ferrovidrios e aeronaves. A fabricagio de embarcagdes, por exemplo, conta com incentivos
oferecidos por intermédio das linhas de crédito subsidiadas e financiadas com recursos do Fundo da Marinha
Mercante, uma agao do governo federal que tem como objetivo fomentar o renascimento da industria naval.
Este comportamento tem como consequéncia a forte demanda do setor de petrdleo e gds (inclusive do pré-sal)
por novas embarcagoes.

Contudo, pode-se inferir que a queda no desempenho do BNDES (desembolsos 11% menores que o
mesmo periodo de 2010) parece estar mais relacionada as mudancas nas condigoes de financiamento mais
onerosas impostas ao PSI do que a possiveis impactos da situagio econdmica mundial. Porém, a redugao mais
expressiva das consultas encaminhadas ao banco (18% em relagio ao periodo de janeiro a setembro de 2010)
sugere arrefecimento dos investimentos nos anos a frente (tabela 5).

TABELA 5
Desembolsos do BNDES
(Em R$ milhodes)

Janeiro a setembro Variagdo — setembro de 2011- Variagdo — setembro de 2011-
de 2011 setembro 2010 (%) setembro de 2010 (%)’
Desembolso 91.819 -28 -1
Aprovacao 115.631 -25 -1
Enquadramento 135.691 -22 -9
Consulta 138.578 -35 -18

Fonte: BNDES ([s.d.]).
Nota: ' Nao considera projetos ndo recorrentes.

6 A EXECUCAO DO PAC 2

O segundo balango do Programa de Aceleragio do Crescimento na sua versao 2011-2014 (PAC 2) apresenta os
resultados obtidos nos primeirosnove meses do ano (janeiro a setembro). Algumas consideragoes merecem destaque.

O desembolso total de recursos financeiros — incluindo or¢amento fiscal e seguridade social, or¢amento de
investimento das empresas estatais e setor privado — atingiu R$ 143,6 bilhoes no periodo de janeiro a setembro
de 2011 (gréfico 3). O item que mais contribuiu para este resultado foi o financiamento a pessoa fisica (habitacional),
com realizagio de R$ 55,2 bilhées, correspondendo a 38,5% do total (grifico 3). Agregam-se a este valor os recursos
desembolsados pelo Programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), de R$ 5,4 bilhées, que correspondem aos subsidios
concedidos a populagao de menor renda para acesso a casa prépria. Os dispéndios com o programa habitacional do
governo federal cobrem 45% dos investimentos do PAC 2. Como o PAC 2 prevé a alocagio de R$ 278,2 bilhées no
MCMV entre 2011 e 2014, constata-se que no primeiro semestre foram executados 13,6% do total, o que mostra
que a realizagio estd acima do programado (R$ 34,8 bilhdes a cada semestre).

Contudo, deve-se registrar que os recursos oriundos do financiamento habitacional tém origem,
principalmente, nos empréstimos tomados por cidaddos brasileiros para aquisicao de casa prépria junto ao
sistema financeiro, destacadamente a Caixa Econdémica. Embora estes empréstimos transformem-se em
investimento pela industria da construgio civil, parece que estdo inadequadamente classificados como execugio
do PAC, como o Ipea jd havia registrado em estudo publicado em 2010.*

4. Campos Neto e Souza (2010).
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O segundo segmento de execu¢ao mais relevante para o PAC 2 foram os investimentos das empresas
estatais, anteriormente analisados. Estas inversoes totalizaram R$ 41,4 bilhées nos primeiros nove meses do
ano.” O grafico 3 mostra que estes investimentos corresponderam a 28,8% do total de desembolsos do PAC,
percentual bastante expressivo. Mais uma vez, estes resultados sao basicamente devidos aos investimentos da
Petrobras, que representaram cerca de 90% do total das empresas estatais (Brasil [s.d.] a).

O terceiro maior item de contribui¢ao aos resultados do PAC 2 estd relacionado aos investimentos oriundos do
setor privado, que perfizeram R$ 25,6 bilhées nos nove meses iniciais de 2011, correspondendo a 17,8% da execugio
global do programa (grifico 3). Estes resultados estao alicercados nos desembolsos do BNDES, que até setembro
totalizaram R$ 91,8 bilhoes, sendo R$ 38 bilhoes para infraestrutura (41%) e R$ 28,4 bilhoes para o setor industrial
(31%).° Como o banco vem financiando cerca de 80% dos investimentos privados (as vezes consorciados com estatais
do setor elétrico) dos projetos do PAC, pode-se estimar que, dos R$ 25,6 bilhées executados pela iniciativa privada,
aproximadamente R$ 20,4 bilhoes vém do BNDES, o que corresponde a 14,2% do resultado do programa.

Os recursos oriundos do orcamento fiscal e da seguridade social aparecem apenas como a quarta fonte
de investimentos do PAC 2. Foram desembolsados nos primeiros nove meses do ano R$ 13,2 bilhées, que
representaram 9,2% do total. Considerados os R$ 5,4 bilhoes de subsidios a0 MCMYV oriundos do Tesouro
Nacional, os recursos fiscais para investimentos do PAC atingem o valor de R$ 18,6 bilhées, o que representa
12,9% do PAC 2 e fica um pouco acima do montante aplicado pelo setor privado. Porém, ao se considerar
a participa¢ao do Or¢amento Global da Uniao (OGU) Fiscal e Seguridade (9,2%) (grafico 3) no total dos
investimentos do PAC (R$ 143,6 bilhées), pode-se concluir que o esfor¢o do governo federal é pouco expressivo
diante da envergadura do plano, que prevé inversoes totais de R$ 958,9 bilhoes em quatro anos.

GRAFICO 3
Execucdo global do PAC 2
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Brasil. [s.d.] b.
Elaboraco: Ipea.
Obs.: Execucdo até 30/09/2011.

5. Pelos valores apresentados anteriormente constata-se que, para o mesmo periodo, existe diferenca entre os dados apresentados pelo DEST/MPOG de
realizacdo de R$ 47,6 bilhdes e do segundo Balango do PAC 2 (R$ 41,4 bilhdes). Pode explicar esta diferenca o fato de nem todos os projetos de investimento
das empresas estatais estarem contidos no PAC.

6. Dados extraidos do relatério de desembolso do BNDES para o periodo de janeiro a setembro de 2011 (BNDES, [s.d.]).
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Portanto, do que foi exposto, conclui-se que 81% dos desembolsos do PAC 2 (R$ 117 bilhées) sao oriundos
dos financiamentos habitacionais (cidadiao-mutudrio), empresas estatais (basicamente Petrobras) ¢ BNDES.
Séao projetos de investimento/financiamento com autonomia para serem desenvolvidos independentemente da
situacao fiscal do governo federal.

Contudo deve-se destacar o forte crescimento da execugio financeira do PAC (1 e 2) desde sua implementagao
em 2007. Nos quatro anos de implantagio do PAC (2007-2010), os dispéndios financeiros’ totalizaram
R$ 619 bilhdes, com percentual de execugio de 94% do programado. Como apresentado, o PAC 2 teve execugao total
de R$ 143,6 bilhoes até setembro de 2011. Dessa forma, se for computado o esfor¢o da Petrobras (destacadamente
a ampliacio dos investimentos programados para o pré-sal), do BNDES (financiamento a infraestrutura) e da
Caixa Econdmica (financiamento habitacional), o programa vem cumprindo importante papel no estimulo ao
crescimento da taxa de investimento (FBCF), a geracdo de postos de trabalho (R$ 8,252 milhées entre 2007 ¢ 2010),
a ampliacio do crédito, atendendo, portanto, as expectativas de dinamizar a economia brasileira, principalmente
tendo em vista as restri¢des impostas pela recessao dos paises centrais (Estados Unidos e Unido Europeia).

7 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos tltimos anos, constatou-se forte elevagao dos investimentos publicos e privados em transportes, que
cresceram, em termos reais, mais de 200% entre 2003 ¢ 2010. Este resultado reflete a decisao do governo de assumir
postura ativa na melhoria da infraestrutura de transporte no pais, a fim de reduzir os gargalos ao desenvolvimento.

No Brasil, os setores de transportes sdo fortemente dependentes dos recursos do orcamento fiscal, o
que significa que, em caso de restricoes econdmicas mais significativas decorrentes de agravamentos da crise
internacional, os investimentos nestes setores podem ser comprometidos. Todavia, ¢ preciso considerar que
como propor¢io do PIB o montante investido no setor de transportes nao ¢ significativo a ponto de representar
uma via de atuagdo crucial para politicas anticiclicas: em 2010, quando o PIB brasileiro foi R$ 3,6 trilhoes,
os investimentos publicos em transporte somaram R$ 14,4 bilhoes. Este valor, que representou cerca de um
terco do total investido pelo governo federal no mesmo periodo, corresponde a apenas 0,38% do PIB e ¢, por
exemplo, muito inferior aos R$ 84,2 bilhoes investidos pelas empresas estatais no mesmo periodo, advindos
principalmente dos investimentos de R$ 74,8 bilhées do Grupo Petrobras.

No que respeita as aplicagoes em transportes até 1° de dezembro de 2011, verificou-se ainda que os restos
a pagar pagos representaram 70% dos investimentos realizados pelo or¢amento fiscal e da seguridade, ou seja,
compromissos rolados do governo Lula. Com isso, os restos a pagar mais os valores pagos somaram R$ 11,3
bilhoes, enquanto em 2010 chegaram a R$ 14,5 bilhoes. Estes nimeros mostram que, passados onze meses de
2011, a Unido ainda nio conseguiu emplacar ritmo de novos investimentos equivalentes ao do ano anterior.

Verificou-se que as empresas estatais estao com desempenho inferior ao realizado em 2010, tendo aplicado
R$ 60,6 bilhoes nos dez primeiros meses do ano. Porém, 92% desta execugio ficaram a cargo do Grupo Petrobras,
que nao apresenta restrigoes a sua capacidade de investimento. Este ¢ um setor que tem forte componente para
atuar de forma a amenizar os efeitos da crise sobre a economia brasileira.

Os desembolsos do BNDES também estao menores este ano em relagio ao anterior. Os dados apresentados
permitem afirmar que estas redugées se devem mais fortemente as alteragdes realizadas pelo governo federal no
Programa de Sustentagao do Investimento, com regras menos atrativas ao setor privado. Sem considerar o PSI,
os desembolsos do banco cresceram cerca de 11% em 2011. Portanto, com base nos recursos liberados pelo
BNDES, nio h4 sinais de forte retragio dos investimentos para os préximos meses, embora os setores mais
dependentes das facilidades oferecidas no ambito do PSI tenham mostrado sensibilidade a redugao de suas
vantagens. Contudo, a expressiva redu¢do nas consultas encaminhadas ao banco pode sugerir arrefecimento dos
investimentos para os anos a frente.

7. 0GU Fiscal e Sequridade, Estatais e Setor Privado. Fonte: Balanco 4 Anos do PAC, governo federal.
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Finalmente, com relagao a execugio do PAC 2 o estudo mostrou que 81% dos desembolsos do PAC 2
(R$ 117 bilhdes) sao oriundos dos financiamentos habitacionais (cidadao-mutudrio), empresas estatais
(basicamente Petrobras) e BNDES. Sao projetos de investimento/financiamento com autonomia para serem
desenvolvidos independentemente da situagio fiscal do governo federal. Portanto, uma vez que os R$ 13,2 bilhoes
investidos com recursos do governo federal representam apenas 9,2% da execugio global (R$ 143,6 bilhoes)
do PAC em 2011, ¢ possivel concluir que o esfor¢o do governo via orcamento fiscal é relativamente modesto
diante da magnitude dos investimentos do programa. Neste contexto, pressdes sobre o or¢amento publico
federal oriundas da crise teriam impacto limitado sobre a execu¢io do PAC. Portanto, os investimentos ptblicos
(fiscais) no Ambito do programa nao seriam suficientes para sustentar seu desempenho, caso o investimento
privado responda negativamente aos efeitos da crise.
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TRANSPORTE REGIONAL SUSTENTAVEL: ALAVANCAS PARA REDUCAO
DAS SUAS EMISSOES DE co,

Fabiano Mezadre Pompermayer*

1 INTRODUCAO

O transporte regional envolve tanto a movimentacio de pessoas quanto de mercadorias entre diferentes
cidades e regides. No Brasil, a movimentagio de pessoas ocorre principalmente pelo modal rodovidrio, tanto
por transporte coletivo (6nibus e similares) quanto por veiculos préprios (automdveis, motocicletas etc.).
Em menor quantidade estd o transporte aéreo de passageiros, mas com forte crescimento na tltima década,
o0 que, associado a seu alto nivel de emissoes por passageiro-quilometro, suscita preocupagoes a respeito deste
modal. O uso do modal ferrovidrio para o transporte regional de passageiros ¢ muito pequeno no Brasil, mas hd
diversos projetos para sua expansao.

A matriz de transporte regional de cargas é também fortemente dominada pelo modal rodovidrio. Segundo
o Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT), este modal respondeu, em 2005, por quase 60% da
movimentagio de mercadorias no pais, seguido pelos modais ferrovidrio (25%) e aquavidrio (13%) (BRASIL,
2009). Considerando-se as dimensoes do pais, a matriz brasileira é desbalanceada em comparagio com outros
paises. A predominancia do modal rodovidrio é nio apenas resultado de caracteristicas intrinsecas da escolha do
transporte pelos usudrios — como custos, flexibilidade e tempo total de viagem —, mas também da oferta limitada
dos modais ferrovidrios e aquavidrio, tanto em capacidade quanto em abrangéncia geogréfica. Boa parte das
cargas hoje movimentadas por caminhées — em especial, as commodities agricolas e minerais para exportagao —
utilizaria ferrovias e hidrovias caso estivessem disponiveis.

Tratando-se apenas do consumo de combustiveis, o principal impacto ambiental do transporte regional
estd relacionado as emissoes de poluentes e gases de efeito estufa (GEE), originados da queima de combustiveis
para a propulsio dos veiculos. O nivel e o tipo de emissdes dependem, basicamente, dos modos de transporte
utilizados, além do tipo de combustivel. Grosso modo, um caminhio consome até dez vezes mais combustivel
por tonelada-quilémetro transportada que um trem ou um navio, emitindo, consequentemente, dez vezes mais
GEE e também, proporcionalmente, uma série de poluentes. Outros impactos ambientais relevantes sio a
poluigao sonora e os impactos locais devido a implantagao das vias, principalmente. O objetivo deste artigo é
apresentar uma estimativa das emissoes de didxido de carbono (CO,) no transporte regional no Brasil e, em
seguida, discutir algumas alavancas para reduzir estas emissoes, com foco em redugao da demanda por transporte,
aumento da eficiéncia energética e maior uso de combustiveis de fontes renovéveis. O foco nas emissoes de
GEE justifica-se pelo fato de ser indicador globalmente utilizado, inclusive nos acordos internacionais, e por
apresentar correlacdo com outros indicadores de impacto.

2 EMISSOES DE CO, NO TRANSPORTE REGIONAL

O setor de transportes como um todo — incluindo-se o transporte urbano — foi responsével por 28,7% de toda a
energia consumida no pais em 2010, 1,3 ponto percentual acima da média dos anos 2000. Em termos absolutos,
de 2000 a 2010 o consumo do setor subiu de 47,4 para 69,5 milhoes de tonelada equivalente de petréleo (tep)
—EPE, 2011. O setor respondeu por 8,1% das emissdes de CO, do Brasil em 2005 (BRASIL, 2010c). Porém,
apesar de consumir menos de 30% da energia do pais, este emitiu 43% do CO, oriundo da geracio de energia.
Isto ocorre porque a energia consumida no setor provém, principalmente, de combustiveis f6sseis. Trata-se de

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
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caracteristica bastante comum do setor de transportes ao redor do mundo. O Brasil até se destaca por utilizar
cerca de 15% de fontes renovdveis no transporte, em grande parte gragas ao uso do etanol em automéveis,
enquanto, nos demais paises, isto estd préoximo de zero. Porém, hd muito espago para ampliar a utilizagao
de energia elétrica’ no transporte publico de grandes cidades e, principalmente, para aumentar a eficiéncia
energética do setor de transportes como um todo, o que reduziria o nivel de emissdes com relagao a produgao de
transporte, tanto no transporte regional de carga quanto no transporte urbano de passageiros.?

O transporte rodovidrio foi responsavel, em 2005, por 92% das emissoes de CO, do setor de transportes
(nisto se inclui o transporte urbano) seguido pelo transporte aéreo com 4% das emissoes. As emissdes dos
modais aéreo, ferrovidrio e hidrovidrio podem ser consideradas quase que em sua totalidade ligadas ao transporte
regional.’ Jd o transporte rodovidrio conta com grande participagao de transporte urbano. Para estimar as
emissoes do transporte rodovidrio regional, excluindo-se o urbano, o relatério de referéncia do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) — BRASIL, 2010b — permite razodvel aproximagao.

O consumo de combustiveis no transporte rodovidrio em 2005 foi distribuido em 53,7% de 6leo diesel,
28,3% de gasolina, 14,5% de etanol e 3,6% de gds natural.* Assumindo-se que os trés Gltimos combustiveis sao
consumidos majoritariamente no transporte urbano, o foco da anilise recai sobre o 6leo diesel. Este combustivel
foi responsdvel por 65% das emissées de CO, a partir de combustiveis fésseis no transporte rodovidrio.
Consomem 6leo diesel basicamente trés tipos de veiculos: caminhées, dnibus e comerciais leves. E dificil estimar
as parcelas de utilizagao destes veiculos no transporte urbano e no regional. Como simplificagio, assume-se que
os 6nibus e os comerciais leves pertencem ao transporte urbano e que os caminhdes ao regional. Espera-se que
os erros de tal classificagio se anulem, ao menos em parte, permitindo uma razodvel estimativa das emissoes
do transporte regional que direcionem o foco das medidas de redugao. Segundo o MCT (BRASIL, 2010b), os
caminhées foram responsdveis por 67% do consumo de 6leo diesel no transporte rodovidrio, os dénibus 18% e
os comerciais leves 15%. Assim, o transporte regional responderia por 43% do consumo de combustiveis f6sseis’
e das emissoes de CO, do transporte rodovidrio.

Dessa forma, o transporte regional, incluindo-se todos os modais, representa 48% das emissoes de CO, do
setor de transportes. Isto significa 20% das emissoes a partir do consumo de energia e menos de 4% do total de
emissoes do Brasil em 2005, como apresentado no grafico 1. Apesar de ser um valor pequeno, sio emissoes que
vém crescendo com a expansio da economia e a melhoria da distribuicao de renda, o que indica a continuidade
deste crescimento. Além disso, como a eficiéncia energética no transporte de cargas do pais é baixa, devido a
elevada participa¢ao do modal rodovidrio, agoes de redugio de emissoes neste setor tendem a ter 6tima relagio
custo-beneficio.

1. No Brasil, a maior parte da eletricidade gerada vem de fontes renovéveis, potencializando-se os ganhos em redugdo de emissdes com a eletrificacdo do
transporte publico urbano.

2. Por producdo de transporte, entendem-se a massa — ou o volume — de carga multiplicada pela distancia transportada e o nimero de passageiros
multiplicado pela distancia.

3. O transporte ferrovidrio urbano é movido a eletricidade. O transporte fluvial de passageiros tem uma parcela que seria classificada como transporte urbano,
mas como seu montante é pequeno no total do pais e ndo ha dado para sua abertura, o transporte hidrovidrio sera considerado em sua totalidade como regional.

4. Apesar de estarem disponiveis anos mais recentes sobre o consumo de combustiveis, foi utilizado 2005 para manter a coeréncia com os dados de emissdes de CO,.
5.67% do 6leo diesel consumido em caminhdes multiplicado por 65% das emissdes oriundas do dleo diesel.



Transporte Regional Sustentavel: alavancas para redugdo das suas emissGes de co,

23
GRAFICO 1
Distribuicdo das emissées de CO, no Brasil por fonte (2005)
(Em %)
Processos
Industriais
Energia — outros
Ferroviario
Transporte urbano 0,1)
Aéreo
. 0,3)
Transporte regional
4
Hidroviario

(0,2)

Mudangas no uso da
terra e florestas Rodoviario

(3.3)

Fonte: MCT (2010a, 2010b e 2010c) e estimativa do autor.
Elaboracao do autor.

3 ALAVANCAS PARA REDUCAO DAS EMISSOES DE CO, NO TRANSPORTE REGIONAL

Ha diversas formas para reduzir as emissdes de GEE no transporte regional, muitas das quais voltadas para
a diminui¢io do consumo de combustiveis, o que, muitas vezes, ji garante relagao custo-beneficio positiva.
Podem-se dividir as alavancas em: i) reduzir a demanda por transporte; 77) diminuir o consumo especifico
de combustivel; e 777) substituir o combustivel e/ou o propulsor para reduzir as emissoes de GEE. Algumas
alavancas sao mais adequadas ao transporte de carga, outras ao de passageiros. Algumas dependem de mudangas
internas ao setor de transporte, enquanto outras, dos usudrios. A seguir, sao descritas algumas das abordagens
mais adequadas ao cendrio brasileiro.

3.1 Alavancas para o transporte de cargas

No transporte de cargas, o modal responsavel pela maior parte das emissoes é o rodovidrio. O primeiro tipo de
alavanca (redu¢ao da demanda por transporte) nao é muito aplicdvel para a movimentagao de cargas. Reduzir
a demanda significaria diminuir os volumes movimentados entre pontos de produgio e consumo e também
aproximar estes pontos. Em vdrios casos, isto nio é possivel e, quando é, envolve a (re)configuragao da cadeia
de produgio que ¢ desenhada considerando-se todos os custos da produgio, nio apenas os de transporte.
O aumento relativo do custo de transporte em relacio aos demais tende a promover tal reconfiguragio, mas em
horizonte de tempo longo. Outra possiblidade é que os consumidores passem a demandar produtos gerados
em locais mais préximos, mas isto depende de mudangas de hdbitos que fogem ao escopo desta andlise. Para o
Brasil, espera-se exatamente o contrdrio, na medida em que a melhoria de renda da populagao induz a padroes
de consumo mais sofisticados, ampliando o leque de produtos.

Jd a segunda alavanca é perfeitamente aplicdvel ao transporte de carga no Brasil. A predominancia do modal
rodovidrio na movimenta¢do de cargas j4 indica a possibilidade de melhoria das emissdes no setor. A matriz
de transporte de carga é caracterizada por 58% de participagao do modal rodovidrio, mas este é responsdvel
por mais de 90% das emissoes de CO, do transporte regional de cargas, segundo as estimativas apresentadas
anteriormente. Isto indica que o modal rodovidrio emite quase sete vezes mais que os modais ferrovidrio
e aquavidrio por produg¢io de transporte, o que é compativel com o consumo especifico do modal. Como
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mencionado anteriormente, um caminhdo consome até dez vezes mais combustivel que um trem ou navio.
As emissoes do modal rodovidrio no Brasil s nao sao comparativamente maiores porque as ferrovias brasileiras
sao em grande parte antigas, com baixa eficiéncia energética, e os navios e barcagas usados no modal aquavidrio
sao relativamente pequenos.

Desde 2007, o governo federal retomou o planejamento do transporte de cargas no pais e também voltou
a investir na malha vidria. A expansao das ferrovias promovida pela VALEC, estatal criada para a construgio de
ferrovias, deverdaumentara participagao do modal na movimentagio de cargas do Brasil —em especial, da produgao
agricola do Centro-Oeste. Hd também grande espago para aumento da participagao do modal aquavidrio. A
movimentagdo de cabotagem é muito pouco utilizada para a movimentagao de produtos industrializados, o
que depende da oferta de navios porta-contéineres operando na costa brasileira e da capacidade dos portos, ji
em grande parte ocupados pelo comércio internacional. A Secretaria Especial de Portos (SEP) jé demonstra
preocupacio com o tema, buscando identificar os gargalos para tal expansao. O transporte hidrovidrio interior
também passou a ser preocupagao do governo, com vdrios projetos para implantagao de hidrovias previstos na
segunda etapa do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

Tais investimentos deverao promover a mudan¢a da matriz de transporte de cargas brasileira. O PNLT
estima que, em 2025, o modal rodovidrio responderd por 30% da produgao de transporte; o ferrovidrio, por
35%; e o aquavidrio, por 29%. Esta nova configuragio propiciaria reducao de 35% nas emissoes especificas do
transporte de carga. Como se espera ampliagio da movimentagio de cargas, as emissoes totais do setor devem,
contudo, aumentar. Para que esta mudanca da matriz de transporte de carga realmente ocorra, é necessdrio
garantir os investimentos previstos, em grande parte, publicos.®

Além da mudanga na matriz, hd oportunidades para a redu¢ao do consumo especifico de cada modal.
A prépria retomada dos investimentos na infraestrutura de transportes ja propicia isto, ao construir ferrovias e
rodovias mais modernas, ampliar a capacidade de portos e hidrovias para a utilizagao de embarcagdes maiores — e,
por isto, de maior eficiéncia energética — e, principalmente, recuperar e adequar as rodovias existentes, reduzindo-
se 0 consumo especifico dos caminhoes.

Adicionalmente, a¢oes de melhoria tecnolégica dos veiculos podem promover a redugio do consumo de
combustivel. Um exemplo simples é atuar na resisténcia aerodinAmica dos caminhées, usando-se defletores e
spoilers nas cabines e nas carrocerias.” Outras medidas envolvem desenvolvimentos maiores, como caminhdes
com propulsio hibrida, com motores a combustio e elétricos, o que permite que os motores a combustio
trabalhem em melhores faixas de eficiéncia termodinimica. A adogio de caminhoes puramente elétricos jd ¢
mais complicada, devido ao elevado custo das baterias e 4 sua autonomia ainda baixa.

Também hd acoes voltadas aos condutores de veiculos que podem surtir efeitos sobre o consumo de
combustivel e as emissoes de GEE. O treinamento de maquinistas em algumas ferrovias brasileiras demonstrou
potencial de redugio de consumo de dleo diesel de até 10%. Algumas montadoras de caminhoes tém
promovido agdes similares para motoristas, com ganhos esperados semelhantes na economia de combustivel.
Maior fiscaliza¢io dos limites de velocidade nas estradas também tende a acarretar redu¢oes de consumo de
combustivel, além do objetivo maior de prevencio de acidentes. O consumo de combustivel em veiculos cresce
mais que proporcionalmente com a velocidade, e os veiculos s2o, em geral, projetados para obter-se a maior
economia em faixas de velocidade préximas das velocidades-limite das rodovias.

Por fim, a mudanga do combustivel féssil por renovdvel j4 é op¢io real no Brasil, dependendo ainda
de ampliar a oferta e reduzir os custos de produgio. Vale recordar, entretanto, que o aumento da producio
deve ser ambientalmente sustentdvel, haja vista que a maior parcela das emissoes de GEE no Brasil vem de
queimadas e desmatamento. Além do etanol, ji largamente utilizado nos automéveis, o biodiesel revela-se op¢ao
para substituir o 6leo diesel no transporte de carga. Restri¢des de oferta de dleos vegetais a custo adequado e
produgio sustentdvel ainda impedem maior crescimento de sua utilizagao, mas o desenvolvimento de culturas

6. Ipea (2012) discute a questdo do financiamento a infraestrutura de transportes no Brasil.
7. Informacdes adicionais podem ser vistas no site disponivel em: <http://arrasto.inee.org.br/index.htm>.
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mais adequadas deve reduzir estes problemas (IPEA, 2010). O etanol também pode ser alternativa para o
transporte de carga, com algumas adequagoes tecnoldgicas nos motores a diesel. Alteragdes nos pregos relativos
com os combustiveis fésseis podem acelerar a ado¢ao dos combustiveis renovaveis, em que impostos pigouvianos®
podem promover maior equilibrio. A adogio de biocombustiveis nos caminhoes também ¢é compativel com o
desenvolvimento de caminhées de propulsao hibrida, com motores a combustao e elétricos.

3.2 Alavancas para o transporte de passageiros

No transporte regional de passageiros, as alavancas sao ligeiramente diferentes. O transporte aéreo é o que
mais contribui para a emissio de GEE, devido as suas maiores emissoes especificas (emissoes por passageiro-
quilémetro transportado). Além disso, a movimentagao de passageiros elevou-se em média 10% ao ano (a.a.)
na ultima década, fruto de aumento e distribui¢io da renda e da redugio do prego das passagens (CAMPOS
NETO e SOUZA, 2011). Por sua vez, as emissdes aumentaram a uma taxa média abaixo de 2% a. a. de
2000 a 2007 (MCT, 2010a). Este crescimento relativamente baixo das emisses em compara¢ao ao nimero de
passageiros foi, provavelmente, devido ao aumento do tamanho das acronaves, o que as torna mais eficientes
energeticamente, € a uma maior ocupagao dos voos comerciais. No entanto, estes dois movimentos possuem
limites fisicos e operacionais que devem ser atingidos no futuro, limitando-se a possibilidade de os aumentos na
movimentagio de passageiros nio provocarem elevagoes significativas nas emissoes. Assim, agoes que promovam
a mitigacao das emissoes no transporte aéreo devem ser promovidas.

A redugao da demanda por transporte regional de passageiros, ao contrdrio do previsto para o de cargas,
¢ possivel. No entanto, deve-se considerar dois tipos de viagens: a negécios e a lazer. Para estas tltimas, espera-
se que o aumento da renda das familias provoque o crescimento da demanda, ampliando-se, inclusive, as
distAncias entre origem e destino. J4 para as viagens a negdcio, hd mecanismos para reduzir a necessidade de
deslocamentos, apesar de o crescimento econémico trabalhar na diregio oposta. Parte destas viagens pode ser
substituida por reunioes via fone ou videoconferéncia. Esta abordagem tem a vantagem adicional de reduzir os
custos de empresas, institui¢cdes e drgaos publicos que a utilizam. Entretanto, sua adogio depende de mudanga
de cultura. Uma boa qualidade do sistema de comunicagao é fundamental jd no inicio da implantagio, a fim de
evitar a resisténcia dos novos usudrios.

A mudanga do modal de transporte ¢ um tanto dificil de ser usada para reduzir as emissoes do transporte aéreo.
O movimento tem sido exatamente o contrario, devido a eleva¢ao da renda das familias. Entretanto, 4 medida que
esta demanda aumenta, comega a fazer sentido a implantacio de trens de média e alta velocidade, operando acima
de 150 km/h, entre cidades distantes até 600 km. Apesar do tempo de viagem ser maior que no modal aéreo, seria
jd bem menor que no rodovidrio, e a um custo, para o passageiro, mais préximo das passagens de 6nibus que das
aéreas. Viagens a lazer poderiam migrar facilmente para o modal ferrovidrio. Até mesmo para as a negdcio o modal
seria interessante. Este viajante teria mais facilidades de trabalhar durante a viagem que em um avio, contando,
por exemplo, com acesso a internet no trem. O entrave a uma maior implantagio de rede de trens rdpidos ¢ o
custo de construgio das linhas férreas. Para operar nestas velocidades, poucas das linhas que hoje operam com
carga teriam tragado adequado. E o custo de construgio de novas linhas depende da velocidade de operagio dos
trens. Quanto maior a velocidade, maior o custo de construgao. Velocidades muito baixas nao seriam atrativas aos
usudrios. O equilibrio entre custo da tarifa e tempo de viagem ¢é fundamental para atrai-los. Além disso, apenas
algumas ligacoes entre cidades teriam demanda em volume suficiente para justificar a construcao destas linhas.

O uso de combustiveis renovdveis no transporte aéreo também é uma possibilidade. O principal combustivel
féssil usado na aviagao é o querosene de aviagio (QAV), mas ji hd formulagdes de “bioQAV” certificadas
por autoridades aeronduticas na Europa. A producio em larga escala deste combustivel deve sofrer entraves
semelhantes ao do biodiesel, sendo ainda mais elevados os niveis de exigéncia técnica de tal combustivel.
De qualquer forma, ¢é alternativa para o setor.

8. Impostos sobre o consumo de certos produtos para compensar suas externalidades negativas.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de o setor de transporte nio ser responsdvel por grande parte das emissdes de GEE no Brasil, é o mais
representativo nas emissoes a partir da geragio de energia. No mundo, este setor ¢ talvez o que mais receba
atengao para agoes de redugoes de emissoes, por consumir quase que apenas combustiveis fdsseis e apresentar as
maiores taxas de crescimento de consumo de energia. A situagao no Brasil ndo ¢é diferente, apesar de utilizar-se
o etanol, o que confere participagio de fontes renovédveis de 15% na geracio de energia para transportes.

Porém, o etanol tem ajudado basicamente as emissdes de GEE no transporte urbano. O uso de biocombustiveis
no transporte regional de cargas é ainda pequeno. Além disso, a matriz de transporte de carga brasileira apresenta
forte concentragao no modal rodovidrio, o que reduz a eficiéncia energética do setor e, consequentemente, aumenta
as emissoes em relagao a producio de transporte.

Dessa forma, as principais agoes para reduzir as emissoes de GEE no transporte regional focam-se no
reequilibrio da matriz de transporte de carga, reduzindo o uso do modal rodovidrio para aumentar o ferrovidrio ¢ o
aquavidrio, mais eficientes energeticamente. Estas agoes tém a vantagem de serem, em geral, socioeconomicamente
vidveis, ainda que sem considerar as redu¢des de GEE. Porém, deve-se ter em mente que a implantagao de ferrovias,
hidrovias e portos provoca impactos ambientais locais, que devem ser tratados e mitigados caso a caso. De qualquer
forma, mesmo com a expansao da movimentacio de cargas e passageiros no pais, devido ao crescimento econdmico
esperado, hd boas oportunidades para reduzir as emissées de GEE do setor.
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1 INTRODUCAO

A provisao eficiente de infraestrutura deve estar entre os aspectos principais das politicas pablicas de qualquer
pais, em qualquer nivel de desenvolvimento ou momento econémico em que se situa. A disponibilidade desses
ativos ¢ determinante para a mobilidade da sociedade, para a produtividade e competitividade dos agentes
econdmicos, além de ser um vetor do desenvolvimento de cidades e regides. Dados sobre a evolugio da oferta
e da demanda de servigos de infraestrutura econdmica indicam um atraso da oferta em relagio a3 demanda
no Brasil (IPEA, 2010). Entende-se que o estoque de infraestrutura permite atender a demanda, mas que a
evoluc¢do da oferta é mais lenta que a da demanda.

Para isso, o adequado planejamento da infraestrutura deve considerar, entre outras varidveis, as caracteristicas
de bens e servicos a que estao relacionados. Para o setor de transportes, a necessidade de mobilidade das pessoas,
as caracteristicas fisicas dos produtos e sua distribuicio e mutagao espacial sio determinantes para se definir
o modal a ser utilizado. Por exemplo, em uma economia com voca¢io para insumos bdsicos, de baixo valor
agregado e comercializados em grandes volumes e pesos, serdo necessdrias inversdes no armazenamento, no
transbordo e no transporte que garantam a movimentagao e o deslocamento de grandes quantidades de carga
com baixos custos. Estas necessidades normalmente se traduzem em elevados investimentos para implanta¢ao,
manutencio e operagio de equipamentos e vias, e que podem trazer insustentabilidade econdmica-financeira
em épocas de crise ou impedir que se tenha um desenvolvimento maior ¢ melhor do pais caso sejam mitigados,
postergados ou nao realizados.

Portanto, para que a infraestrutura atenda as necessidades, aos objetivos e aos principios bdsicos dos seus
interessados diretos e indiretos, seu planejamento deve indicar como poderio ser alcancados, organizando
em etapas e tarefas os recursos disponiveis e/ou sinalizando quais e quantos serio necessdrios. Para subsidiar
sua elaboragio, a coleta e andlise de informagées e de dados se tornam agdes precipuas e continuas, pois sao
fundamentais para o entendimento dos objetivos ¢ na defini¢do, programagio e quantificagio das tarefas a
serem desencadeadas. Além disso, ndo é redundante lembrar que o planejamento nao é um processo estanque e
imutdvel, e sua programagio deve ser constantemente avaliada para possibilitar verificar o curso das atividades e
realizar ajustes e rearranjos de recursos e tarefas, além de permitir incorporar métodos, tecnologias e inovagoes.

Por meio dos dados disponibilizados pela Lei Or¢amentdria Anual (LOA) entre os anos de 2007 e 2011,
buscou-se avaliar como os recursos orcamentdrios nela autorizados' e o consequente esfor¢o do governo federal
no setor portudrio (especificamente, as agoes da Secretaria Especial de Portos — SEP) foram direcionados.
Tais informacoes foram comparadas com o atual Plano Nacional de Logistica e Transporte (PNLT), tendo
como referéncia as interveng¢des indicadas para serem implantadas até 2011 e relacionadas a SEP, permitindo
também observar sua viabilidade de implantagio e compatibilidade para serem implantadas com a capacidade
orcamentaria do Estado.

Assim, o presente texto busca contribuir com o debate sobre o planejamento e a gestao das agoes necessdrias
em infraestrutura para o desenvolvimento nacional a partir de uma avaliagdo do setor portudrio. Espera-se que,
com a recente retomada do planejamento e as continuas melhorias de gestdo, principalmente de infraestrutura,
seja possivel desencadear discussoes para melhorar os resultados dos investimentos no setor.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
1. Os porcentuais de execucdo orcamentaria demonstram que ha também a necessidade de melhorias nos gastos pUblicos, mas esta ndo foi objeto de estudo deste artigo.
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2 POLITICAS ATUAIS PARA INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES

2.1 Plano Nacional de Logistica e Transporte

O PNLIT, elaborado pelo governo federal, é o resultado de estudos baseados em um sistema de dados
georreferenciados, ancorado em andlise macro e microeconémica e utilizando modelos de simulagdo e projecao
de transportes. Por meio de simulagées, o PNLT busca avaliar cendrios futuros considerando o crescimento da
produgio dos principais produtos que escoam pelos modais de transportes, de forma a auxiliar na elaboragao de
politicas publicas de infraestrutura de transporte de carga.

Em 2003, os Ministérios dos Transportes e da Defesa iniciaram uma cooperagao técnica mdtua para
realizar trabalhos voltados a engenharia de transportes, em seus diversos modais e segmentos, envolvendo
também pesquisas e desenvolvimento de tecnologias pertinentes. Em 2005, foi criado o Centro de Exceléncia
em Engenharia de Transportes (Centran), vinculado ao Ministério da Defesa. Com sede no Instituto Militar
de Engenharia (IME), buscou realizar o levantamento e a sistematiza¢io das diversas informagées disponiveis e
necessdrias para uma andlise da infraestrutura de transportes de cargas. Por meio de simulagdes, foram avaliados
os fluxos de carga atual e futuro esperados permitindo identificar quais os obstdculos e as dificuldades fisicas
para o transporte destes pela malha vidria. Além do levantamento dos dados, reunides regionais foram realizadas
buscando identificar intervengdes de cardter local junto as entidades publicas e privadas.

O primeiro estudo, entregue em 20006, resultou na primeira versao do PNLT, publicado em 2007. No ano
seguinte, em 2008, o Centran entregou um novo relatério que resultou no atual PNLT publicado em 2009.
Em ambas as publicagoes, foram consolidadas diversas outras interven¢oes identificadas pelos érgaos afins, como
Ministério dos Transportes, Infraero e SEP. Ao todo, a versao atual do PNLT elencou 935 interveng¢des em todos
os modais, que atualmente totalizariam pouco mais de R$ 367,7 bilhoes’ em investimentos, e distribui essas
intervengoes em trés periodos (até 2011, 2012 a 2015 e pés 2015).

Considerando como curto prazo aquelas intervengoes indicadas com previsio orcamentdria para o primeiro
periodo (até 2011), para o modal portudrio foram relacionadas 162 intervengdes a serem realizadas pelos setores
publico e privado, sendo uma com continuidade até o periodo seguinte (2012 a 2015).

2.2 Lei Orcamentaria Anual

Para executar o orgamento da Unido, o gasto deve ser legal e oficialmente previsto e autorizado por meio da
LOA. Este documento traz a estimativa das receitas que o governo espera arrecadar durante o ano em questao e
a fixagao dos gastos a serem realizados com tais recursos. Somente para 2012, foram estimados mais de R$ 2,2
trilhoes em receitas e despesas.

A lei traz uma relagio de agdes planejadas para serem executadas em cada ano, discriminando também os
valores previstos para cada uma delas. O or¢amento anual visa concretizar os objetivos e as metas propostos
no inicio de cada governo por meio do Plano Plurianual (PPA), segundo as diretrizes estabelecidas pela Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO). Na LOA, ¢ possivel identificar os investimentos pelo grupo de despesa, pelo
6rgao responsdvel ou pela funcio das a¢des, dentre outras formas. Para este estudo, na drea de portos, foram
consideradas 123 agées’® no periodo entre 2007 e 2011 com dispéndios autorizados e relacionados 3 SEP*

2.Valor de 2011, deflacionado pelo IGP-M.
3. Foram desconsideradas as a¢bes constantes na LOA relacionadas a pandemias, administracdo de servicos e da unidade, capacitacdes e auxilios e assisténcias.

4. Para 0 adequado funcionamento dos portos, s&o necessarios investimentos que vao além do seu limite territorial e envolvem outras instituicées — como por
exemplo, as vias de acesso terrestre e 0 Ministério dos Transportes. Mas, para permitir compatibilizar e analisar melhor os dados disponiveis, o presente artigo
buscou considerar apenas aquelas acdes destinadas a SEP.
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3 COMPARACAO ENTRE OS DADOS DO PNLT E DA LOA

Para permitir a comparagao entre as intervengoes listadas no PNLT e as agdes constantes na LOA, foi necessério
verificar a equivaléncia dos dados entre estas fontes. Enquanto o PNLT indica uma determinada intervencao,
¢ possivel que apenas parte desta seja incluida na LOA — ou seja, agrupada a outras, compondo uma tnica
agdo. Além disso, o PNLT diferencia algumas intervengdes com a sigla PAC, em referéncia ao Programa de
Aceleragao do Crescimento, e que, consequentemente, poderdo constar na LOA, mas nio especifica a qual das
agoes estd relacionada, fazendo com que fosse necessdrio avaliar inicialmente as descri¢des dos itens de forma
a melhor correlaciond-los.

Uma vez que o PNLT engloba intervencoes destinadas aos setores publico e privado, e os dados
disponibilizados pela LOA referem-se apenas as agdes desenvolvidas pelo setor publico, especificamente
a SEP, buscou-se também distinguir as interven¢oes conforme o 6rgio e setor. Com isso, das 162
inicialmente levantadas, 127 interven¢oes sugeridas para serem executadas até 2011 pelo PNLT puderam
ser relacionadas a SEP.

Apés compatibilizar as informagoes, 44,7% da quantidade de agoes e 64,1% dos recursos autorizados
na LOA entre 2007 e 2011 foram destinados as intervengées indicadas pelo PNLT (para portos), conforme
demonstra o grafico abaixo.

GRAFICO 1

Correlacao da LOA (SEP) com o PNLT (Portos)
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Fontes: Siafi e PNLT (BRASIL, 2009).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Foram considerados apenas os dados relacionados a SEP.

Essa comparagao indicaria, a principio, que haveria espaco no orcamento aprovado para ampliar a
participagao das agoes prioritdrias no PNLT. Porém, a LOA no periodo considerado foi composta por agdes que
também poderiam ser consideradas como importantes para o setor portudrio mas nio constavam no primeiro
periodo do PNLT (como estudos e projetos, implantagao de sistemas informatizados e gerenciamento de residuos
s6lidos). Outras como transferéncias orcamentrias para as companhias docas sao necessirias para manutengao e
operagio portudria, mas nao necessariamente deveriam ser incluidas por se tratar de agdes rotineiras.

Destaca-se que entre as agoes presentes na LOA mas nao relacionadas ao PNLT (55,3% da quantidade de agoes e
35,9% dos investimentos), algumas representam as atividades prioritdrias para o setor, como as intervengées de dragagem.
A principio, a presenca destas na LOA poderia ser justificada para possibilitar uma melhor forma de contratagio, pois
o agrupamento dessas atividades, prioritdrias ou nao, proporcionaria uma oportunidade para gerar demanda suficiente
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e reduzir o preco dos servicos, melhorar a gestao e diminuir a burocracia a que o orgamento publico estd submetido,
dentre outros beneficios. Assim, existiriam ag6es na LOA que se relacionam indiretamente com o PNLI?

Outro tipo de agio a ser destacada nesse grupo sio os estudos diversos para o setor portudrio (como de
viabilidade, para o planejamento e o Plano Nacional de Logistica Portudria — PNLP), para os quais 3,1% dos
valores foram autorizados na LOA entre 2007 ¢ 2011. Os resultados obtidos pelos investimentos em infraestrutura
portudria podem até ser mensurados pelos valores que o pais comercializou internacionalmente por meio
dos portos, mas poderao estar sob influéncia da cotacio de moedas, de sazonalidades, das politicas publicas e
da economia internacional. Por isso, torna-se necessdrio avaliar regularmente e acompanhar constantemente a
capacidade e a eficiéncia fisica e operacional. A¢oes como dragagens possibilitam a ancoragem de navios maiores
e o consequente aumento da capacidade movimentada nos portos, mas se tornardo investimentos subutilizados
caso nao se tenham adequados meios tecnoldgicos, de gestao, de fiscalizagao e operacionais que permitam usufruir
desse rdpido aumento de capacidade de movimentagao de carga. Além disso, é desejdvel que a disponibilidade de
infraestrutura seja maior que a demanda por ela solicitada, tendo em vista os longos prazos de amadurecimento e
de implantacio dos projetos. Desse modo, estudos e avaliagoes regulares podem indicar previamente estes gargalos.

Nesse sentido, é esperada para 2012 a conclusao do PNLP, que tem entre seus objetivos definir a organizagao
institucional, para viabilizar uma precisa divisdo das fun¢des dos setores publico e privado. Este plano trard o
diagnéstico do setor portudrio, com projegdes e tendéncias para avaliagio de cendrios, e apresentard um conjunto
de acoes de médio e longo prazo que subsidiarao a tomada de decisoes em seis dreas temdticas: infraestrutura;
superestrutura; operagoes logisticas; hinterlindia; economia e finangas; gestdo; e meio ambiente (SED, 2012).

Em relagao ao PNLT, dentre as 127 interven¢oes indicadas para implantagio até 2011 e relacionadas a SEP
(modal portudrio), 37,4% da quantidade de intervengdes e 35,8% dos investimentos foram autorizados na LOA
entre 2007 e 2011, conforme ilustra o grafico a seguir.

GRAFICO 2
Comparacao entre as intervencoes indicadas no PNLT até 2011 e as acdes autorizadas pela LOA entre 2007-2011
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Fontes: Siafi e PNLT (BRASIL, 2009).
Elaboragdo do autor.
Obs.: Foram considerados apenas os dados relacionados a SEP.

Os porcentuais apresentados nessa correlacio pode sinalizar uma baixa execugao das intervencoes prioritdrias
indicadas pelo PNLT. Entretanto, o arranjo cronoldgico das intervengdes no PNLT provavelmente considera
apenas a etapa de construgao, além de concentrar muitas agoes e investimentos em um curto periodo de tempo.
Tendo em vista as dificuldades orcamentdrias, legislativas, técnicas, ambientais ou de pessoal, tanto do setor

5. Essas acdes podem estar distribuidas também nos ciclos do PNLT seguintes ao considerado neste estudo.
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publico como do privado, dificilmente todas as intervengées indicadas pelo PNLT seriam implantadas até 2011
ou autorizadas simultaneamente e executadas de imediato.

Outra questdo que dificulta obter melhores resultados nessa comparagio é o arranjo das intervengoes ao
longo do tempo. O PNLT concentra muitas agdes e investimentos em um curto periodo de tempo. Mesmo que o
plano considere para essa distribui¢ao apenas a etapa de implantagao/construgio, dificilmente os setores envolvidos
conseguiriam atender aos elevados investimentos e a quantidade de recursos que seriam necessdrios. Assim, a
duragio de cada ciclo e, consequentemente, dos prazos indicados poderia ser prolongada, permitindo considerar
todas as etapas das intervengoes (estudos, projetos, licitagdo e constru¢io) e a capacidade executiva dos setores,
além de melhor orientar a selecio das interven¢des que irdo compor a LOA de cada ano.

Tendo em vista a afinidade de algumas intervengées do PNLT com setores privados especificos, uma
possibilidade para se aumentar os porcentuais apresentados anteriormente seria rever a distribui¢io das
intervengdes entre os setores publico e privado. Para avaliar o impacto desta possibilidade, propde-se que o
orcamento publico seja direcionado as intervengdes de uso misto e mais amplo (OGU),® enquanto ao setor
privado fossem delegadas aquelas que teriam uso especifico para determinados produtos e setores (outros).”
Destaca-se também que inversdes constantes em manutengoes ¢ modernizagoes desses ativos podem garantir
sua opera¢ao ininterrupta e mais eficiente. Com isso, estariam relacionadas ao aumento da produtividade e a
reducio dos custos operacionais do porto, razdes pelas quais possam ser inversoes de interesse privado.

Considerando entéo essa nova distribuicao das interven¢oes indicadas no PNLI, sempre no caso dos portos e
relacionadas a SED, entre os setores publico e privado, 75,6% da quantidade de intervengoes e 70,3% dos investimentos
poderiam ser agrupados como uso misto e mais amplo (OGU), conforme ilustram os graficos a seguir.

GRAFICO 3

Distribuicao das interven¢des indicadas até 2011 pelo PNLT entre os setores publico (OGU) e privado (outros)
(Em %)
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Fonte: Siafi e PNLT (BRASIL, 2009).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Foram considerados apenas os dados relacionados a SEP.

6. Foram consideradas como interveng6es de uso misto e mais amplo aquelas realizadas em bercos, piers, molhes e sinalizacdes.
7. Foram consideradas como intervencdes de uso especifico aquelas relacionadas a esteiras, terminais e equipamentos.
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Essa nova distribui¢ao faz também com que haja um aumento da participa¢iao da iniciativa privada;
consequentemente, compartilhando as obrigagoes e os esforcos nas intervengdes indicadas pelo PNLT.

Por conseguinte, caso os recursos da Unido em questdo fossem concentrados em intervengoes de uso
misto e mais amplo (gréficos 3 e 4, OGU), haveria um aumento em torno de 10 pontos porcentuais no
nivel de execucdo das interveng¢oes destinadas ao orcamento publico no PNLT. Com isso, a quantidade de
intervengoes constantes na LOA e relacionadas ao PNLT (sempre em referéncia aos investimentos indicados
para serem implantados até 2011 e relacionados a SEP) passaria de 37,4% para 46,7%; e os investimentos,
de 35,8% para 47,6%, conforme ilustra o grafico 4.

GRAFICO 4
Nova comparacdo entre as intervences indicadas no PNLT portos até 2011 e as acOes autorizadas pela LOA (SEP) entre 2007-
2011, apds a redistribuicdo entre os setores publico e privado.
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Fontes: Siafi e PNLT (BRASIL, 2009).
Obs.: Foram considerados apenas os dados relacionados a SEP.
Elaboracao do autor.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O atual PNLT atende as necessidades iniciais para a retomada do planejamento federal de transportes
(especificamente, as intervengdes relacionadas & SEP) ao consolidar as diversas intervencoes fisicas necessdrias
para os diversos modais em um tnico documento. Possibilita também ter uma ampla visao das intervengoes,
agoes e providéncias a serem tomadas.

Entretanto, é desejdvel que seu aprimoramento e amadurecimento tragam ampliagao e maior detalhamento
das intervengoes, contemplando todas as etapas necessdrias para sua implantagio (estudos, projetos, licitagio
e constru¢ao), e a incorporagao das agoes relacionadas somente na LOA. Esse aprimoramento permitiria uma
melhor mensuragao da quantidade de agoes e dos investimentos necessdrios para eliminar os gargalos no setor
portudrio.

Outro ponto a ser discutido sobre o PNLT é quanto a distribuigao cronolégica das intervengdes. A distribuicao
atual permite identificar apenas a prioridade de execugio levando em consideracio o ciclo ao qual estd alocado
(até 2011, 2012-2015 e pés 2015). Entretanto, nio apresenta uma priorizagio das agdes dentro de cada ciclo.
Conforme jé destacado na secdo 3, dificilmente todas as interven¢oes indicadas pelo PNLT em um determinado
ciclo serao executadas simultaneamente. Ao sugerir uma prioriza¢io entre as intervengdes de um mesmo ciclo, seria
possivel avaliar como maximixar os resultados que o setor necessita realizando agoes especificas.
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Além disso, esta distribui¢ao provavelmente considera apenas a etapa de construgao, concentrando
muitas agoes e investimentos em um curto periodo de tempo. E esperado e desejavel que a duragio de cada
ciclo enlace todas as etapas das intervengdes (estudos, projetos, licitagao e construgio) e as compatibilize com
os recursos do setor (técnicos, administrativos, financeiros, etc.), de forma a melhor orientar a selecao de
intervengodes que irao compor a LOA de cada ano.

Poderiam ser considerados também no PNLT a operacionalidade, oportunidade e a ganhos de escala com
a realizagdo de intervengoes em conjunto ou lotes. Como exemplo, entre as acoes constantes na LOA, existem
aquelas relacionadas a dragagem, onde algumas estao e outras nio estao previstas para implanta¢ao no primeiro
periodo do PNLT. Tal fato se justifica, provavelmente, por haver uma oportunidade para gerar demanda
suficiente para reduzir o preco dos servi¢os e diminuir a burocracia a que o orgamento publico estd submetido,
dentre outros beneficios. Assim, existiriam a¢oes na LOA que se relacionam indiretamente com o PNLT que,
apesar de nao serem relacionadas como prioridades, sua execugio viabiliza uma melhor gestao e economicidade
para os cofres publicos. O agrupamento das atividades pelo PNLT,? seja por trecho, drea geografica ou tipo de
intervengao, trard uma maior intera¢ao com o modo operante do Estado.

Espera-se que, para o modal portudrio, o PNLP contribua com uma maior abrangéncia das agoes
necessdrias para o setor, trazendo também para o PNLT um maior e melhor nivel de priorizagao e detalhamento
das intervengdes. Dessa forma, contribuiria para compatibilizar as necessidades portudrias com a realidade do
orcamento e a capacidade executiva dos setores envolvidos.

Observa-se entdo que a quantidade de agoes (55,3%) e, principalmente, de investimentos (35,9%)
presentes na LOA e nio relacionados ao PNLT contemplaria aquelas que se relacionam indiretamente ao
PNLT e que também sio necessdrias para a operacionalizagio e manutengao dos portos. Portanto, restaria
uma pequena parcela de agoes e investimentos que nio se correlacionariam de qualquer forma ao PNLT. A
principio, estas poderiam contribuir para a redugao dos gargalos, mas, por representarem uma pequena parcela,
indica-se que dificilmente seria possivel aumentar a autoriza¢do na LOA de interveng¢oes previstas no primeiro
periodo do PNLT. Assim, as a¢oes autorizadas na LOA entre 2007 e 2011 relacionadas a SEP estariam em
consonincia com o PNLT, mas para atender plenamente ao plano (no modal portudrio e nos prazos sugeridos),
seria necessdrio aumentar os investimentos publicos em portos e/ou uma maior delegagao das intervengoes
indicadas para o setor privado.

Porém, esse idealismo ressalta a importincia de um adequado planejamento e acompanhamento dos
resultados das agoes. E possivel que os recursos financeiros autorizados pela LOA no perfodo considerado tenham
sido suficientes para atender as intervengdes mais importantes no setor, minimizando os gargalos que o setor
vem apresentando. Dessa forma, nio seria necessédrio disponibilizar (ou autorizar) mais recursos financeiros, mas
direcionar os esforcos para as dificuldades de execucio or¢amentdria e operacionalizagao do Estado.

Além disso, a concentragio (ou o acimulo de intervengdes que foram postergadas ou nao realizadas)
faz com que seja necessdrio disponibilizar elevados valores para investimentos e existir uma alta capacidade
de execugio e gestdo tanto do setor publico como do privado e estatal. Assim, fica claro que o passivo de
intervengdes resultante da postergagao ou nao realizagao de investimentos em infraestrutura dificilmente serd
compensado em um curto periodo de tempo.

Por fim, ¢ desejdvel que a retomada do planejamento da infraestrutura, nesse caso para o modal portudrio,
possibilite prever e acompanhar sistematicamente todas as etapas envolvidas para execugao dos investimentos
no setor. A sistematizagao destas informagdes também possibilitard um melhor diagnéstico, planejamento,
priorizagao, implantagao e avaliagio constante dos ativos do setor, subsidiando a cria¢do de indicadores que
sintetizem claramente os resultados dos investimentos e o desempenho do setor.

8. Conforme apresentam as informacdes disponiveis pelo Ministério dos Transportes, para a nova versao do PNLT, essa possibilidade esta sendo considerada
para o modal rodoviario.
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1 INTRODUCAO

A abordagem adotada para se elaborar uma proposta de modernizac¢io e de simplificacio regulatéria
tem como pressuposto o papel central das institui¢des no desenvolvimento econdmico. A qualidade das
institui¢oes é fator determinante da competitividade e do desenvolvimento dos paises, influenciando
decisoes de investimento e de organiza¢io da producio, definindo como as sociedades compartilham
custos e beneficios do desenvolvimento. O funcionamento e o grau de evolu¢io das institui¢oes afetam os
custos dos negdcios e o ritmo de desenvolvimento econémico.

Indicadores recentemente publicados informam que a qualidade das institui¢ées no Brasil, medida pelo seu
impacto sobre os custos e sobre as decisoes de negdcios, tem tido resultados variados:

* no ranking Ease of Doing Business de 183 economias feito pelo Banco Mundial, o Brasil ocupa a 126*
posicao em 2012, tendo caido seis posi¢des com relacio ao ranking anterior (de 2011);

* jd no Relatorio de Competitividade Global 2011-2012 do Férum Econdmico Mundial, o nivel de
competitividade brasileira aumentou cinco posi¢oes com rela¢io a tltima apuragio, encontrando-se na
53¢ posi¢ao entre 142 paises; e

* ainda no mesmo relatério, no primeiro pilar da competitividade — justamente o das institui¢oes — a
posi¢ao ocupada pelo Brasil é preocupante: 772

A elevada carga regulatéria/burocrdtica, considerada um dos mais significativos indicadores de baixa
qualidade das instituigdes, é, apds as taxas de juros, o principal fator a gerar impacto sobre a competitividade
dos negdcios e, em particular, das exportagoes brasileiras.

TABELA 1
Burocracia das exportacoes

Paises da Organizacdo para Cooperagéo e

Indicador Brasil Desenvolvimento Econ6mico (OCDE)
Numero de documentos necessarios 7 4
Numero de dias necessarios 13 "
Custo da exportacéo (contéiner) US$ 2.215 Us$ 1.032

Fonte: World Bank (2012).

Considerando o quadro de baixa qualidade das instituicoes apresentado, discute-se neste trabalho um
programa de simplificacio regulatéria que poderia contribuir para a redu¢io do custo da “burocracia” sobre o
dia a dia das empresas e dos cidadios, liberando recursos para atividades produtivas com resultados mensurdveis
de elevagio de produtividade, de crescimento e de bem-estar. A proposta analisada neste trabalho apoia-se em
programas anteriores, tais como o Programa Nacional de Desburocratiza¢ao (1979), o Programa Federal de
Desregulamentac¢io (1991) e o Programa Nacional de Gestao Publica e Desburocratizagao — Gespublica (2007),
atualizando-os com as novas técnicas e experiéncias, em particular as desenvolvidas no Reino Unido.!

* Coordenadora de Estudos de Regulacdo e Mercados da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.

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

**% Assistente de Pesquisa do PNPD no Ipea.

1. Programa desta natureza foi adotado no governo trabalhista de Tony Blair, em 1997, e reforcado em 2010, com o governo de coalizdo de David Cameron,
visando reduzir a carga administrativa sobre negdcios.
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Um programa redesenhado a partir de agora teria como foco inicial o estoque regulatério, visando a sua
simplificagio e modernizagao, e reveria as incongruéncias e as desfuncionalidades do desenho institucional,
responsdveis por gerar amarras prejudiciais ao desenvolvimento. A fungao deste programa seria complementar
o papel de outros que buscam elevar a competitividade da economia brasileira, assim como a qualidade das
atividades de natureza regulatéria desempenhadas pelo poder piblico.

Apés esta introdugio, a segio 2 discute questdes metodoldgicas relacionadas a andlise regulatéria; a 3
apresenta o setor portudrio como caso piloto a ser estudado; a quarta se¢ao realiza um diagnéstico deste setor; a
quinta analisa a viabilidade politica de implementagao da agenda de simplificacio institucional; a se¢ao 6 discute
os custos da mao de obra no setor portudrio; a 7 discute as ambiguidades institucionais geradoras de assimetrias
concorrenciais; e a tltima se¢ao conclui apresentando uma agenda de modernizagao no projeto-piloto.

2 QUESTOES METODOLOGICAS

Um programa que objetive atacar o estoque regulatério e rever incongruéncias do desenho institucional deve,
em primeiro lugar, levar em conta sua abordagem de tratamento. Uma abordagem “transversal”, por um lado,
teria como foco: o mapeamento das principais dreas afetadas por custos regulatérios; a mensuragao de impactos
negativos; e a simulagao sistemdtica dos efeitos de uma possivel retirada de entraves e simplificagio de normas.
A partir dai, estratégias de implementacio de metas horizontais de corte de custos poderao ser definidas.
A abordagem “vertical”, por outro lado, considera um unico setor da atividade econémica no qual os custos
regulatdrios sejam elevados, prejudicando de forma mensurdvel o bem-estar e a eficiéncia. Escolhido o setor,
elabora-se um programa focado na redu¢io da carga administrativa.

Independentemente daabordagem adotada, um projeto paraum programade redugao de cargaadministrativa
deve ser planejado para ter duracio finita, contendo prazos e metas de cumprimento e mecanismos de prestagao
de contas predefinidos.

Realizar um estudo da viabilidade e da conveniéncia politica é o passo subsequente. Nesta etapa: identificam-
se os segmentos da sociedade que seriam beneficiados pela retirada de entraves e pela simplificagio de normas;
identificam-se todos os atores politicos, sociais e econdmicos cujos interesses estio envolvidos na normatizagao
e na operacao do setor, e os arranjos institucionais em que se movem; e verifica-se a existéncia de lacunas de
inteligéncia e tratamento politico de aspectos dos arranjos institucionais que, caso atacados, poderio afetar
de forma significativa o desempenho do setor em andlise. Neste exercicio, amplia-se o grau de refinamento
do dimensionamento numérico e econdmico, a fim de evidenciar conflitos de interesse, sobreposi¢oes de
competéncias, incompatibilidades de fun¢oes e outros aspectos institucionais a serem corrigidos.

3 PROJETO-PILOTO: O SETOR PORTUARIO

A abordagem vertical é o modo de tratamento mais interessante a ser utilizado em um projeto-piloto — o
modo mais adequado de experimentar a ado¢ao de novos métodos e processos — € o setor portudrio pode ser
considerado a escolha mais natural. Ao contrdrio de outros setores de infraestrutura que, uma vez iniciado o
processo de modernizagio e introdugio da légica de mercado, dinamizaram-se e impulsionaram a expansio
da economia brasileira, o setor portudrio vem tornando-se um entrave crescente a2 economia. Os seus custos
afetam de forma desigual segmentos da economia e da sociedade: por um lado, as pequenas e médias empresas
exportadoras e importadoras e a comunidade de consumidores sdo assimetricamente afetadas, e, por outro lado,
tém pequena ou nula capacidade de organizarem seus interesses coletivos (e difusos).

Em perspectiva histérica, o setor portudrio, no Brasil, tem sua evolugiao marcada por quatro eventos:

* em 1808, “a abertura dos portos as nagoes amigas”, quando o desenvolvimento do setor foi impulsionado
pelo investimento privado;

e em 1934, a estatizacio dos portos, no inicio do Estado Novo;
G
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* em 1964, a criagao da Empresa de Portos do Brasil S/A (Portobrds), que ampliou o controle estatal,
desempenhando fung¢oes de gestao e exploragio portudria — no espirito da época, os portos foram
considerados agentes de seguranca nacional; e

e em 1991, a extingao da Portobrds, sendo proposta a reforma do setor e tendo promulgada a Lei n° 8.360
de 1993, de Modernizagio dos Portos, em linha com a tendéncia mundial de privatiza¢io.

O arcabougo legal considerado para o setor portudrio, por sua vez, ¢ o seguinte:
* Constituigao Federal de 1988: elenca portos entre servigos publicos (Artigo 175);

e Lein®8.630 de 1993: Lei de Modernizacao dos Portos, que estabelece dois tipos de instalagao portudria:
terminais de uso publico e de uso privativo;

* Lein® 10.233 de 2001: cria a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) (e também a Agéncia

Nacional de Transportes Terrestres — ANTT) como ente responsdvel pela implementacao de politicas publicas;

e Lein® 11.518 de 2007: cria a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) para
assessorar a presidéncia na formulagao de politicas e de diretrizes para o fomento do setor de portos
e de terminais portudrios maritimos, e promover a execu¢do e a avaliagio de medidas de apoio ao
desenvolvimento de infraestrutura; e

* Decreto n® 6.620 de 2008: estabelece formas de exploracao dos portos e de instalagoes portudrias de uso
publico ou privativo e regula a concessao de portos organizados.

A Lei de Modernizacao dos Portos de 1993 definiu os seguintes cinco novos atores, publicos e privados,
responsaveis pela organizagao institucional dos portos.

1. A autoridade portudria (AP) administra o porto organizado e cuida: do investimento e da manuten¢io da
infraestrutura portudria e de acessos; do planejamento estratégico do porto; da promocio e do marketing;
da fiscalizagdo dos operadores portudrios privados na execugao dos contratos; da regulagao e do controle etc.

2. O Conselho da Autoridade Portudria (CAP) sobrepde-se a AP, sendo composto por 26 membros em
quatro blocos de atores participantes do porto: o Bloco do Poder Pablico (BPP), o Bloco dos Operadores
Portudrios (BOP), o Bloco da Classe dos Trabalhadores Portudrios (BCTP) e o Bloco dos Usudrios dos
Servicos Portudrios (BUSP). Note-se que o CAP é um 6rgao com multipla representagio de interesses,
interferindo sobre concessiondrios privados e sobre definicao de estratégia, de regulagao e de fiscalizagio.

3. O Operador Portudrio (OP) ¢é o 6rgao executivo de geréncia, de fiscalizagio, de regulamentagio, de
organizagao e de promogao da atividade portudria. Dele depende a gestao de recursos humanos efetivos e

de prestadores de servicos, atividade realizada pelo Orgéo Gestor de Mao de Obra (OGMO).

4.0 OGMO administra a contratagdo, a escala e a alocagao de trabalhadores portudrios (TP) e de
trabalhadores portudrios avulsos (TPA).

5. As companhias docas, por fim, sio empresas publicas estaduais que, mediante delegacio por parte do
Ministério dos Transportes, assumem o papel de autoridade portudria nos portos sob sua jurisdigio.

O sitio da SEP/PR afirma que “o sistema portudrio brasileiro é composto por 37 portos publicos, entre
maritimos e fluviais. Deste total, 18 sao delegados, concedidos ou tém sua operacio autorizada a administragao
por parte dos governos estaduais e municipais. Existem ainda 42 terminais de uso privativo e trés complexos
portudrios que operam sob concesso 2 iniciativa privada”.?

A figura 1 sintetiza o fluxo de prestagao de servigos na drea do porto organizado.

2. Em seu Artigo 4°, a Lei n® 8.630 de 1993 estabelece duas modalidades de exploracdo de instalacdo portudria por parte de empresas privadas: terminais
de uso publico, por concessao, destinados a prestacdo de servicos publicos portudrios dirigidos a potenciais usuarios em geral, com as garantias inerentes
ao servico publico, como universalidade do acesso; e terminais de uso privativo, destinados a movimentagdo e a armazenagem de carga propria do titular do
terminal, por autorizacdo. O mesmo artigo prevé a existéncia de terminais de uso privativo misto, que podem movimentar cargas proprias e, subsidiariamente,
cargas de terceiros.

3. J& de acordo com o Anudrio Estatistico da ANTAQ de 2009, os portos nacionais estao divididos em sete categorias. O Porto de Sao Francisco do Sul aparece como
concedido a governo estadual, enquanto o de Imbituba aparece como concedido a entidade privada, e o de Suape aparece como autorizado a governo estadual. J&
portos delegados a governos estaduais e municipais existem 15, e portos administrados por empresas publicas —isto é, companhias docas —, vinculadas a SEP/PR, sdo 16.
Outros trés portos — todos no Maranhdo — sdo administrados por empresas publicas — isto é, companhias docas — vinculadas ao Ministério dos Transportes. Na Gltima
categoria estao os terminais de uso privativo (TUPs) — mas somente aqueles que enviaram dados a ANTAQ para o anudrio —, totalizando 86.
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FIGURA 1
Fluxo de prestacdo de servicos na area do porto organizado
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Fonte: Brasil (2009).

Em linhas gerais, a Lei n® 8.630 de 1993 deu origem a um modelo “/andlord port a brasileira”, adaptando
o bem-sucedido modelo internacional de divisao de atividades entre o poder publico, na gestao das atividades
com caracteristicas de bem publico (infraestrutura portudria comum e de acesso maritimo e terrestre, regulacio),
e o setor privado (prestagio de servigos portudrios). Tal arranjo neocorporativista inspira-se de forma longinqua
no modelo de participagao social observado na Europa. Este modelo ¢, contudo, mais préximo da recorrente
experiéncia brasileira — desde os anos 1930 — de incorporagao de interesses ao aparelho de Estado, com o
fito de evitar o tratamento de conflitos, a despeito de seu potencial de geragio de ineficiéncia econdmica e
desfuncionalidade institucional.

Antes de prosseguir, vale destacar os principais conceitos e definigoes técnicas do setor. Em primeiro lugar, a
diferenga entre os portos ptblicos e os privados: os portos publicos podem ser operados por concessao a empresa
publica ou privada, mediante prévia licitagao; jd as instalagdes portudrias de uso privativo dependem unicamente
de autorizagio por parte do poder publico para que operem.

A movimenta¢do nas instalagoes portudrias de uso privativo pode ser: i) de carga prépria, em terminal
portudrio de uso exclusivo; 7) principalmente de carga prépria e, em cardter subsididrio e eventual, de terceiros,
em terminal portudrio de uso misto; e 777) de passageiros, em instala¢io portudria de turismo.

Os terminais portudrios especializam-se em granéis liquidos, sélidos e de carga geral. Estes dois dltimos sao
os de maior dinamismo e crescimento, e utilizam-se atualmente de contéineres, sendo também chamados de
terminais de contéineres. Terminais de uso privativo predominantemente movimentam granéis liquidos (78%

do total) e sélidos (67% do total).

4 COMPREENSAO DO PROBLEMA A SER ENFRENTADO NO SETOR PORTUARIO

Durante a década de 1990, o processo de modernizagao dos portos promovido pela Lei n° 8.630 de 1993
propiciou avancos considerdveis, permitindo a expansao da participacio privada, a queda de precos de servigos
portudrios e o aumento da oferta. Hoje, no entanto, o setor portudrio representa um inequivoco gargalo ao
desenvolvimento econémico, podendo ser diagnosticado que se tem um desenho institucional ambiguo, que
representa substancial obstdculo ao desenvolvimento.
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A despeito dos avancos j4 realizados desde a Lei de Modernizagao dos Portos, a ambiguidade do desenho
institucional, a sobreposi¢ao de fun¢oes por parte de autoridades e a indefini¢ao do marco regulatério respondem
por elevado risco deste ultimo, que inviabilizam espaco claro e seguro para a atuagio privada e o fomento
adequado dos beneficios tanto da concorréncia quanto de ganhos de escala e de escopo envolvidos na economia
portudria. O principal problema de natureza institucional identificado ¢ o marco regulatério atual, confuso e
incompleto, que nio estabelece espaco claro para a atuagdo privada, gera assimetrias concorrenciais, inseguranga
para o investimento e, portanto, nao favorece a expansao econdémica sustentada.

A seguir, alguns exemplos dessa incongruéncia:
° as companhias docas, a0 mesmo tempo, sao APs e atuam como empresas, com atividade comercial;

* a competicio interportos ¢ dificultada pelo controle federal predominante das companhias docas e pela
dependéncia de aportes federais de recursos para investimentos;

* o desenho institucional e de governanca dos CAPs limitam a capacidade empresarial das APs, jd restrita
pela prépria ambiguidade de sua dupla identidade; e

* os interesses representados nos CAPs nao respondem a incentivos para tomar decisoes eficientes para os portos.

5 ANALISE DE VIABILIDADE POLITICA DE IMPLEMENTACAO DE
AGENDA DE SIMPLIFICACAO INSTITUCIONAL

Se nos anos 1990 parecia uma tarefa ciclépica enfrentar os interesses organizados — em particular representados
pelas tradicionais categorias de trabalhadores portudrios sindicalizados —, uma reforma modernizadora na
segunda década do século XXI parece tarefa bastante factivel.

Um aspecto favordvel ¢ que nao hd uma agenda de reformas estruturais em pauta. Nas duas tltimas décadas,
o desenho institucional e 0 marco regulatério de intimeros setores foram revistos, alguns extremamente sensiveis
e estratégicos, como petrdleo e telecomunicagdes, assim como previdéncia social. A agenda politica nao se
encontra congestionada de temas desta natureza. Além da discussao sobre o chamado “controle social da midia™
e a Lei Geral das Agéncias Reguladoras,’ nao hd outras questoes envolvendo marcos regulatérios — contrapondo
interesses — em discussao no Congresso Nacional.

O segundo aspecto favordvel para a implementa¢io da agenda é a importincia, para parte significativa e
crescente da opinido publica informada, acerca da necessidade de cortar as amarras representadas por “burocracia”
e “privilégios”. Ou seja, regras impostas pelo poder publico que geram custos para a maioria e atendem, quando
muito, a interesses de alguns poucos — tema que serd explorando a seguir.

No setor portudrio, essa percep¢io de interesses e privilégios fica ainda mais evidente, vez que houve
uma forte mudanga tecnolégica no desenho da movimentagao de cargas portudrias. A alteragio do modal de
transporte de carga — o fendmeno conhecido como conteinerizagao — é anterior, mas se tornou mais evidente na
ultima década por conta da explosio da movimentagao portudria. Atualmente, cerca de 80% do transporte de
carga geral (em volume) ¢ feito por contéineres. Houve marcante expansio do seu uso logistico para o interior —
0 que equivale ao contéiner nao mais ser descarregado no porto, mas transportado por modal rodovidrio ou
ferrovidrio até seu destino final. Tal transformacio reflete-se no niimero relativamente pequeno de trabalhadores
diretamente envolvidos com os servi¢os portudrios.

Trés sao os aliados identificados no setor privado. O primeiro deles siao as pequenas e médias empresas
exportadoras e importadoras, e segmentos da grande industria, em geral de produtos de alto valor agregado, clientes

4. 0 anteprojeto sequer foi remetido ao Congresso até o momento.
5. Sua tramitacdo, paralisada desde 2007, indica que provavelmente é tema que devera ser recolocado em novos termos pelo governo da presidente Dilma Rousseff.
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de portos publicos e terminais de contéineres de uso misto. O segundo seriam os consumidores, beneficiados
com redugdo de precos de produtos importados e de bens em geral (fabricados no Brasil contendo insumos
importados). Por dltimo, a sociedade em geral usufruiria os resultados da expansao da atividade econémica.

No poder publico, a investigagao realizada identificou os seguintes atores como potenciais aliados de um
programa de simplificagao regulatéria:

* Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE/MF);
e Tribunal de Contas da Uniao (TCU);

* ANTAQ; e

» SEP/PR.

Naturalmente, os segmentos cujos privilégios serdo eliminados por um programa de modernizagao e
de simplificagao regulatéria deverao mobilizar-se contrariamente a proposta. Eles sio todos os segmentos do
desenho neocorporativo dos portos organizados representados nos CAPs. Contudo, sao segmentos com baixa
expressao econdmica e estigmatizados recentemente mesmo dentro do préprio setor. Em pesquisa realizada pela
Confederagao Nacional do Transporte (CNT, 2006), mais de um ter¢o dos entrevistados consideram excessiva
a existéncia de trabalhadores nos portos. A mesma pesquisa revela como a categoria dos préticos ¢ estigmatizada
no préprio setor portudrio por seus elevados rendimentos, identificando os custos de servigos de praticagem
como elevados para 65,6% dos entrevistados.

6 CUSTO DE MAO DE OBRA NO SETOR PORTUARIO COMO
INDICADOR DE FALHA REGULATORIA

O componente “mao de obra” do custo total de operagao dos portos reflete uma falha regulatéria, uma vez
que, atualmente, a atividade portudria nao é mais intensiva em mao de obra. Os servicos de praticagem podem
ser caracterizados como uma situagio de monopdlio privado nao regulado. Isto implica a imposicao de precos
muito superiores aos que vigorariam em condi¢des de concorréncia ou de regulagao do tipo teto de pregos. Pinto
et al. (2010) revelam um quadro espantoso: o custo dos servigos de praticagem no Brasil sao 2,2 vezes superiores
a 35 portos internacionais® de referéncia.

Os efeitos em custos estao jd mapeados e sintetizados conforme abaixo. Dado que a atividade portudria ndo
¢ intensiva em mao de obra, ndo se justificam os percentuais de custos apresentados.

TABELA 3

Composicdo percentual do custo total

(Em %)

Componente Percentual sobre o custo total

Utilizacdo da infraestrutura (acostagem + aquaviaria + terrestre) 19,0
Mao de obra avulsa 19,0
Operacdo do terminal maritimo 83
Praticos 24,4
Rebocadores 21,4
Demais servicos 79

Fonte: CNT (2006).

Com base no Parecer n® 6.180 de 2005 do Ministério da Fazenda (BRASIL, 2005) foi possivel observar
as solugdes institucionais e regulatdrias para o tratamento do servigo de praticagem para 20 paises, tendo em

6. O referido estudo foi encomendado pela SEP/PR, ciente da relevancia do problema, e debatido ao longo de 2010. Naturalmente levantou grande discussao, tendo sido com-
batido ferozmente pelo /obby representado pelas associacdes de praticos brasileiros, que procuram justificar o diferencial de precos com razes de custos que ndo se sustentam.
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vista a falha de mercado associada a questdes de seguranca, que inviabiliza a vigéncia da livre concorréncia no
segmento. Nesta andlise, nota-se que apenas a Estdnia acompanha o Brasil no desenho equivoco de tratar um
servico com caracteristicas de servico publico como um servigo privado sindicalizado. Dessa forma, operado
privadamente, tem-se um resultado de atua¢ao como monopélio privado desregulado, com todas as perdas de
eficiéncia elementares conhecidas.

Por fim, cabe salientar que a questio dos prdticos é uma falha institucional que merece um tratamento
destacado. A remuneragao destes profissionais representa custo exorbitante para a logistica portudria. Por si s6
j& é um sério problema a ser equacionado em qualquer proposta para dinamizar o setor portudrio e ampliar sua
competitividade. Qualquer proposta de simplificagdo regulatdria nao pode abster-se de enfrentar tal questio.

7 ASSIMETRIA CONCORRENCIAL PROVOCADA PELA
AMBIGUIDADE INSTITUCIONAL

Um problema adicional do setor portudrio, criado pela pouca clareza de papéis, é a concorréncia assimétrica
a que terminais de uso publico sao sujeitos diante de terminais de uso privado que movimentam cargas de
terceiros. Coexistem no setor portudrio os regimes publico — concessao de servico publico — e privado —
autorizagao de servigo publico.

Os terminais de contéineres por vocagao atendem usudrios em geral, movimentando cargas de maior valor
agregado. Entretanto, hd em operagao terminais privativos de uso misto, que concorrem assimetricamente com
terminais de uso publico, por atenderem a terceiros sem estarem sujeitos as exigéncias do regime publico a que
estao sujeitos os terminais sob concessao.’

QUADRO 1
Principais diferencas entre os terminais de uso publico e de uso privativo
Caracteristicas Terminal de uso publico Terminal de uso privativo
Modalidade de licitacdo Arrendamento Autorizacao
Responsavel pelo processo Autoridade portuéria ANTAQ
Prazo - Até 50 anos (incluindo prorrogacéo) - Indeterminado
- Obrigacdo de prestar o servico de forma continua | - Possibilidade de interrupcéo da atividade nos termos legais
Reversibilidade dos ativos Com reversdo de bens no final do contrato Sem reversao de bens

- Servico privado

- Atividade econdmica

- Possibilidade de selecionar usuérios e cargas
- Precos livres

Contratacdo da méo de obra Obrigacéo de contratar mao de obra do OGMO Livre contratagdo

- Servico publico
Prestacao de servicos - Universalidade no atendimento
- Acompanhamento de precos

Aprova todas as condicdes de contrato de

Regulacdo econdmica
gulag arrendamento

Apenas exige viabilidade do terminal

Fonte: Garcia, Silva e Martins (2010).

Apesar das inegdveis assimetrias apresentadas, ndo ¢ claro se hd uma real vantagem competitiva para os
terminais privados em relagao aos pablicos. Os primeiros possuem maiores necessidades de investimento
privado em infraestrutura portudria, se comparados aos publicos, o que significa dizer que enfrentam
maiores riscos em seus investimentos.

De toda forma, ¢ inegdvel que ambiguidade institucional e assimetria concorrencial sao sindnimos de risco
regulatério, de inseguranga juridica para o investimento (de todos os atores) e de equilibrio de mercado ineficiente.

7. Esta questdo encontra-se em disputa desde 2008, tendo sido objeto de agdo no Supremo Tribunal Federal (STF) e posteriormente tratada pelo Decreto ne
6.620 de 2008. Entretanto, como existem terminais de uso misto anteriores a edi¢ao do decreto — que os desautorizou —, a questdo continua em debate e
aguarda atualmente pronunciamento do TCU.
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Outra assimetria ocorrida se refere a utilizacao dos terminais privativos por terceiros. A doutrina das facilidades
essenciais do direito antitruste busca dar respaldo para que terceiros — normalmente empresas menores — possam
ter acesso aquela estrutura portudria de propriedade de seu concorrente, que é normalmente uma grande empresa.
A doutrina requer a existéncia de capacidade ociosa e que tal acesso a terceiros seja feito em bases nao discriminatérias,
justas e razodveis — conceitos amplamente debatidos na literatura e jurisprudéncia contemporaneas.

8 CONCLUSAO: AGENDA DE MODERNIZACAO NO PROJETO-PILOTO

A qualidade das instituigoes é fator determinante da competitividade e do desenvolvimento de um pais. Neste artigo,
apresenta-se o diagnéstico institucional do setor portudrio e discute-se uma proposta de simplificagio regulatéria,
que compoe um projeto-piloto de um Programa de Simplificagao Regulatéria (PSR) mais amplo. Seu objetivo
¢ simplificar, modernizar e rever as incongruéncias e desfuncionalidades de determinado desenho institucional,
responsdveis por gerar amarras prejudiciais ao desenvolvimento. Desenha-se um PSR, na sua abordagem vertical,
acerca do setor portudrio, tratando o porqué de este setor ter se tornado um entrave crescente A expansio da
economia brasileira e o porqué de ele ter afetado de forma desigual vérios setores econémicos e sociais. Identificou-
se um desenho institucional confuso e incompleto, que nao estabelece espago claro para a atuagdo privada, o que
gera assimetrias concorrenciais e inseguranca para o investimento. Por fim, realizou-se um estudo de viabilidade
politica, identificando ndo apenas os aliados as reformas, mas também os setores que seriam adversdrios a elas.

Realizado o presente diagndstico, inscrito neste projeto-piloto de simplificagio regulatéria, a sugestao
principal é a revisao da Lei de Modernizagao dos Portos, visando completar o modelo landlord ports e a revisao
do Decreto n® 6.620 de 2008. Tal processo de revisao deverd incorporar os seguintes pontos:

* extin¢io de instAncias e competéncias anacronicas;

e fortalecimento das competéncias regulatérias da ANTAQ);

* institui¢do de contratos de gestao baseados em desempenho e qualidade para os concessiondrios;
. . - - ~ . « .+~ »

* institui¢do de regulagio do tipo “competi¢io pelo mercado”;

* revisio do tratamento de terminais de movimentagao de cargas préprias, incorporando a nogao de
infraestrutura essencial; e

* regulagao pela ANTAQ visando corrigir falhas de mercado e evitar exercicio de poder de mercado.

Em suma, as medidas a serem propostas sdo completar a moderniza¢ao do desenho institucional e do
marco regulatério, com alteragao na Lei n® 8.630 de 1993, para redefinir fungoes e competéncias de autoridades
portudrias, conselhos de autoridades portudrias e companhias docas, e para consolidar um marco regulatério
mais eficiente e simplificado.

Por fim, resta a sugestao conclusiva de evidenciar contradigoes do desenho institucional-regulatério do setor
portudrio vis-a-vis outros setores de infraestrutura, apontar urgéncia de definigao de inteligéncia estratégica, de
corte econdmico-institucional, para desatar os nds do setor, e de propor articulagao, para futura coordenagio de
agoes, dos interlocutores pré-mudangas.

O momento nao poderia ser mais propicio para tal debate. Conforme recentemente noticiado,® estd
sendo discutido no governo se as 77 concessoes a iniciativa privada que vencem em 2013 serdo renovadas ou
novamente licitadas via concorréncia publica. A indefinicao ¢ total e a controvérsia juridica é grande, face as
Resolugoes n® 525 de 2005 (Artigo 19, inciso III) e n° 1.837 de 2010 (Artigo 1°) da ANTAQ que preveem a
renova¢io dos contratos em vigor, opondo-se a Lei de Modernizagao dos Portos (Lei n°® 8.630 de 1993) que
prevé a concorréncia publica como regra. Jd o Parecer da Advocacia-Geral da Unido de julho de 2011 admite
que os contratos celebrados antes da Lei de Modernizagao dos Portos sejam prorrogados pelo prazo mdximo

8.0 Jornal Valor Econdémico publicou duas matérias sobre o tema: uma da jornalista Fernanda Pires de 29 de outubro de 2010 ("Regra de agéncia abre espaco para
renovar arrendamento de terminais”), outra agora de 19 de janeiro de 2012, que ndo menciona autor (”Governo pode licitar 77 terminais portuarios até 2013").
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igual ao originalmente pactuado. Para completar, a Resolu¢ao da ANTAQ n° 525 de 2005 (Artigo 2°) autoriza
a prorrogacao excepcional dos contratos de arrendamentos firmados antes da Lei n® 8.630 de 1993 pelo prazo
méximo de trés anos, enquanto se conclui a licitago.
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AEROPORTOS NO BRASIL: INVESTIMENTOS E CONCESSOES

Carlos Alvares da Silva Campos Neto*

1 INTRODUCAO

Atualmente, o Brasil possui 67 aeroportos sob administragio da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria (Infraero). Em 2003, foram transportados 71 milhoes de passageiros por meio destes terminais.
Em 2011, este nimero passou para 179 milhées de passageiros, representando crescimento de 152%.

A evolugio desse mercado, todavia, vem encontrando obstdculos e gargalos de ordens infraestrutural,
institucional, legal e operacional. Na verdade, o crescimento acelerado da demanda nio foi acompanhado
por: 7) adequado planejamento de longo prazo para o sistema de aviagio civil como um todo; #z) politicas
publicas consistentes; 7i) marcos legal e regulador mais condizentes com o novo ambiente competitivo;
e iv) superagdo das deficiéncias nas infraestruturas aeroportudria e aerondutica. Além do mais, nio hd
defini¢ao clara de estratégias para a aviagdo brasileira nos préximos trinta anos e, sobretudo, nao se tém
politicas e regras de regulagao econémica que balizem a evolugao dos mercados internacional, doméstico

e regional (BARAT, 2010).

Embora os investimentos puiblicos no setor aéreo tenham se elevado de R$ 138 milhoes, em 2003, para mais
de R$ 979 milhées," as informagoes sobre as taxas de ocupacio dos terminais de passageiros indicam necessidades
de investimentos futuros ainda maiores. A exemplo dos outros setores da infraestrutura de transportes, o passivo
de necessidades dos investimentos que nio foram realizados por mais de vinte anos ainda nio permite que estes
setores se preparem para o futuro.

De modo adicional, a Infraero nao tem conseguido — nos ultimos nove anos — levar a termo seu
programa de investimentos, dado que realiza em torno de 40% do programa anual autorizado. Este fato
se torna ainda mais grave tendo-se em vista a proximidade da Copa do Mundo de 2014. Diante das
dificuldades registradas, o governo federal tomou providéncias, ao longo de 2011, para reestruturar o setor
aéreo brasileiro. Duas medidas merecem registro: a criagao da Secretaria de Aviagao Civil e a decisao de
conceder aeroportos a iniciativa privada.

Este artigo sobre a situagao dos principais acroportos do Brasil tem dois objetivos principais: o primeiro é
realizar avaliagao dos investimentos nos aeroportos com recursos da Infraero e do or¢amento fiscal no periodo
2002-2011, do movimento de passageiros e da utilizagao da capacidade operacional dos 20 maiores acroportos
em 2011, bem como analisar a situagio atual das obras a cargo da Infraero referentes aos terminais de passageiros
dos 13 aeroportos envolvidos com a Copa do Mundo de 2014;* o outro objetivo ¢ analisar, por meio do
edital/contrato, o processo de concessao dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, com destaque no
que respeita aos aspectos relativos a regulacao econdémica, incluindo-se a politica tarifdria, e aos investimentos
programados e seus prazos.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
1. Considerando-se recursos provenientes do orcamento fiscal, da sequridade social e do orcamento da Infraero.
2. 530 os aeroportos das 12 cidades-sede e o de Campinas (Viracopos).
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2 AVALIACAO DOS INVESTIMENTOS NOS AEROPORTOS BRASILEIROS DE 2003 A 2011

A tabela 1 apresenta os investimentos no setor acroportudrio no Brasil entre 2003 e 2011.

TABELA 1
Investimentos' em aeroportos no Brasil (2003-2011)
(Em R$ milhdes constantes de dezembro de 2011)

Ano Orcamento fiscal e seguridade social? Orcamento INFRAERO Total

2003 49,18 89,04 138,22
2004 94,79 64,06 158,85
2005 655,50 392,74 1.048,24
2006 534,03 806,01 1.340,04
2007 256,70 662,01 918,71
2008 196,52 432,59 629,11
2009 327,72 492,92 820,64
2010 243,31 678,52 921,83
2011 231,27 1.144,75 1.376,02
Total 2.589,02 4.762,64 7.351,66

Fonte: Siga Brasil (Senado Federal) e Departamento de Coordenagdo e Governanca das Empresas Estatais do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo (DEST/MP).
Elaboracdo do autor.

Notas: ' Utilizaram-se as seguintes classificacdes orcamentarias: orcamento fiscal e seguridade social e despesa de capital; investimentos pagos acrescidos de restos a
pagar quitados do programa mencionado a sequir; e orcamento de investimento das empresas estatais e investimentos realizados pela Infraero — para 2011,
consideraram-se os valores apurados de janeiro a outubro e estimaram-se os valores para novembro e dezembro.

2 Foram computados os investimentos no programa Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportuéria. Valores deflacionados pelo Indice Geral de Precos do
Mercado (IGP-M) de dezembro de 2011.

Para elaborar a tabela 1, foram consideradas duas fontes de dados: os recursos do or¢amento fiscal e da
seguridade social — destinados ao programa especifico de investimentos em aeroportos — e o préprio orgamento
da Infraero — incluido no orgamento das empresas estatais.

O investimento publico total no setor aéreo, de 2003 a 2011, foi de R$ 7,3 bilhoes de reais. Isto representa
média anual de R$ 816,8 milhées. Os investimentos financiados pelo orgamento fiscal foram de R$ 2,6 bilhoes
durante o periodo analisado, o que representou 35,3% do total investido, demonstrando-se a relevincia dos
investimentos fiscais em aeroportos. O programa Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportudria teve
R$ 472 milhées de recursos autorizados para a execugao ao longo de 2011; porém, apenas R$ 54,3 milhoes foram
efetivamente pagos (11,5%). A situacio dos desembolsos melhora quando se incorporam os valores dos restos
a pagar pagos, totalizando R$ 177 milhées, que representam despesas que foram assumidas em anos anteriores,
mas efetivamente pagas em 2011. Portanto, o total de recursos aplicados na infraestrutura aeroportudria, cuja
fonte foi 0 orgamento fiscal, perfez R$ 231,3 milhoes, em 2011, como demonstra a tabela 1.

Contudo, a maior parte (64,7%) do valor aplicado durante os nove anos deve-se A execugao do
orcamento da Infraero, que foi responsdvel por R$ 8 bilhoes. A média anual de investimentos da estatal foi de
R$ 529,2 milhoes. Com expressivos desembolsos para investimentos realizados nos tltimos quatro meses
de 2011, a estatal encerrou 0 ano com valor recorde de R$ 1,145 bilhao, superando o investimento de 2006
(R$ 806 milhées), até entao o maior da série histérica analisada. Ponto jd levantado em Campos Neto
e Sousa (2011) ¢ relativo a execu¢do do programa de investimentos da Infraero, que foi de apenas 45%
no periodo 2003-2011 — ao compararem-se os recursos autorizados com os realizados —, o que indica a
necessidade de melhoria da gestdo de investimentos pela empresa.
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3 CAPACIDADE ATUAL E MOVIMENTO DE PASSAGEIROS
NOS AEROPORTOS (2003-2011)

Em 2011, o movimento de acronaves e passageiros manteve o forte ritmo de crescimento observado nos anos anteriores,
como pode ser observado na tabela 2.% Este aumento veio pressionar ainda mais a infraestrutura aeroportudria do pais.

TABELA 2
Movimento de avides e passageiros nos aeroportos brasileiros
(Em milhdes de unidades)

Ano Avides Passageiros
2003 1,77 71,22
2004 1,79 82,71
2005 1,84 96,08
2006 1,92 102,19
2007 2,04 110,57
2008 2,13 113,26
2009 2,29 128,14
2010 2,65 154,32
2011 2,90 180,41
Variagdo (%) 2003-2011 63,84 153,31
Variacao (%) média anual 6,37 12,32

Fonte: Infraero ([s.d.]a).
Elaboracao do autor.

A partir de dados da Infraero, foi possivel analisar a taxa de ocupagio dos acroportos do pais. Esta taxa é
obtida dividindo-se 0 nimero de passageiros movimentados pela capacidade de cada aeroporto. Considera-se
que o limite de eficiéncia operacional de um aeroporto ocorre a uma taxa de ocupagao de 80% (CARVALHO e
ALVES, 20006). A partir deste conceito, os acroportos foram separados em trés grupos:

* situagdo adequada: apresentam taxa de ocupagio abaixo de 80%;
* situagdo preocupante: apresentam taxa de ocupagao acima de 80%, mas abaixo de 100%; e
* situagdo critica: apresentam taxa de ocupagio acima de 100%.

Antes de proceder a breve andlise da situacio dos aeroportos, é necessdrio tecer o seguinte comentério: a Infraero
alterou a metodologia usada para calcular a capacidade da infraestrutura e aumentou o nimero de passageiros que
podem passar pelos terminais dos aeroportos a partir de agosto de 2011. Segundo a estatal, a nova metodologia
considera o fato de que, nas madrugadas, existe capacidade ociosa nas instalagoes. Também incorpora os avangos
tecnoldgicos e a mudanga de perfil dos usudrios, que tém a possibilidade de realizar o check-in pelo computador ou
pelo celular, reduzindo-se a necessidade de atendimento nos balcoes das companhias aéreas.

Assim, no caso dos 13 acroportos que atenderdo a Copa de 2014, a revisio abrangeu dez terminais, que
tiveram suas capacidades acrescidas, na média, em 65%, passando de 66,6 milhées para 102,3 milhoes de
passageiros por ano (pax/ano). Os destaques de incremento de capacidade couberam aos aeroportos de Porto
Alegre (180,0%), Manaus (156,0%), Fortaleza (106,7%), Confins (104,0%)e Viracopos (94,3%). Também
tiveram revisao de aumento de capacidade os terminais de Brasilia (40,0%), Curitiba (30,0%), Salvador (22,9%),
Guarulhos (21,5%) e Cuiab4d (18,8%).

Dessa forma, os vinte principais aeroportos brasileiros foram analisados conforme suas taxas de ocupagao
em 2011. O quadro 1 apresenta os resultados — ver também a tabela A.1 no apéndice.

3. E importante que as informacdes da tabela 2 permanecam claras. Cada vez que o passageiro realiza procedimento de embarque, é contabilizado como
movimento ou nova viagem. Cada decolagem do avido também é contabilizada como um movimento ou nova viagem.
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QUADRO 1
Situagao dos 20 principais aeroportos brasileiros conforme taxa de ocupacao (2011)

Situacao Aeroporto

Porto Alegre - RS
Situacdo Adequada (3) Salvador- BA

Manaus - AM

Galedo - RJ
Confins - MG
Situagdo Preocupante (5) Recife - PE
Curitiba - PR

Fortaleza - CE

Guarulhos-SP
Congonhas-SP
Brasilia-DF

Santos Dumont - RJ
Viracopos-SP
Florianépolis-SC
Situacdo Critica (12) Vithria £
Belém - PA
Natal-RN
Goiania-GO
Cuiabd-MT

Macei6-AL

Fonte: Infraero([s.d.]b).
Elaboracao do autor.

Pelo quadro 1, é possivel constatar que a situagao dos vinte principais acroportos brasileiros ¢ muito grave.
Apenas trés aerédromos se encontram em situagio adequada. Outros cinco estdo em situacio preocupante.
Os demais 12 aeroportos apresentam situagao critica, cujas capacidades operacionais superam o limite de 100%.
Portanto, dos vinte maiores aeroportos, 17 encontram-se em cendrio de estrangulamento.

Para os aeroportos em situagio adequada, a taxa média de ocupagao foi de 60,7%. Em relagao ao grupo
em situacao preocupante, a taxa média de ocupagao situou-se em 88,2%. Finalmente, a taxa média de ocupacao
dos aeroportos em situagao critica foi de 202,2%, valor influenciado pelas taxas de Vitdria (572%) e Goidnia
(469%) (tabela A.1 no apéndice).

4 SITUACAO ATUAL DAS OBRAS DA INFRAERO

A Infraero pretende investir R$ 6,5 bilhoes em 13 aeroportos brasileiros até a Copa de 2014. A partir
de dados fornecidos pela empresa, também é possivel analisar mais a fundo seu plano de investimentos,
indicando em qual etapa cada obra se encontra e qual é o prazo previsto de conclusio. A tabela 3 apresenta
estas informacaoes.
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TABELA 3
Plano de investimentos da Infraero para a Copa de 2014 (janeiro de 2012)

Investimento?

Aeroporto Etapa' (RS milhdes) Data de inauguracao’

Brasilia’ Em projeto (basico e executivo) 864,7 Dez./2013
Campinas* Licitacdo (projeto) 876,9 Dez./2013
Confins® Em projeto (basico) 508,6 Nov./2013
Cuiaba® Emprojeto (basico) 91,3 Jul./2013
Curitiba’ Em projeto (basico) 84,5 Dez./2013
Fortaleza® Licitacdo (projeto em executivo) 349,8 Dez./2013
Galedo’ Em obras 8133 Dez./2013
Guarulhos' Edital de contratacdo da obra 1.300,0 Nov./2013
Manaus' Em obras 394,1 Dez./2013
Porto Alegre' Em projeto (basico) 579,2 Dez./2013
Salvador® Em projeto (basico) 47,6 Out./2013
Subtotal 5.910,0

Natal' Construgao novo aeroporto 582,4

Recife Construcao da torre de controle 18,4 Dez./2013
Total da Copa 6.510,1

Fonte: Infraero ([s.d.]b).
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Informagbes referentes aos terminais de passageiros — existem outras obras.
2 Investimento total previsto para os aeroportos.
3 Brasilia: reforma e ampliagdo do terminal de passageiros — aeroporto em processo de concessao.
# Campinas: adequacdo do terminal e construcdo de novo terminal de passageiros — aeroporto em processo de concessao.
> Confins: adequagao do terminal — em obra — e construgao de novo terminal de passageiros.
¢ Cuiaba: reforma e ampliacdo do terminal de passageiros.
7 Curitiba: ampliacdo do terminal de passageiros.
¢ Fortaleza: reforma e ampliacdo do terminal de passageiros.
° Galedo: reforma dos terminais de passageiros 1 e 2.
10 Guarulhos: terminal 4 (desembarque e check-in— 22 fase) e construcao do terminal 3 (12 fase) — aeroporto em processo de concessao.
' Manaus: reforma e ampliacao do terminal de passageiros.
12 Porto Alegre: reforma e ampliagao do terminal de passageiros.
13 Salvador: reforma e adequacéo do terminal de passageiros.
"4 Natal: trata-se do aeroporto de Sao Goncalo do Amarante, concedido ao setor privado em agosto de 2011,

Quando comparadas as informagdes sobre a situacao das obras nos acroportos da Copa do Mundo, entre
fevereiro de 2011 (CAMPOS NETO e SOUZA, 2011) e janeiro de 2012 (tabela 3), fornecidas pela Infraero,
constata-se que: 7) as etapas das obras previstas para os terminais de passageiros pouco evoluiram nos tltimos 12
meses; ii) houve incremento de aproximadamente R$ 1 bilhao nas estimativas de investimentos;* e 777) de modo
geral, houve dilatagao dos prazos previstos para conclusao das obras referentes aos terminais de passageiros,’
embora ainda limitados a dezembro de 2013.

Assim, dos 13 aeroportos apresentados na tabela 4, dois tém situagio diferenciada: o de Natal foi concedido ao
setor privado, e o de Recife refere-se  construgio de torre de controle. Portanto, dos 11 aeroportos nos quais estao
previstos investimentos nos terminais de passageiros, oito estdo envolvidos nas fases iniciais de projetos — bdsicos
(6) e executivos (2). Apenas dois estao em obras, e um, em licitacao de obra. Destaque-se que trés destes aeroportos
estao em fase de concessao ao setor privado — tendo a Infraero como sécia —, conforme serd analisado a seguir.

A Infraero prevé a inauguragio dessas obras para o final de 2013, a tempo da Copa de 2014. Porém, se
mantidos os prazos médios para cumprimento das vdrias etapas dos projetos em infraestrutura de transportes no

4. Os aumentos das estimativas de investimentos ocorreram em todos os 13 aeroportos.
5. A dilatagdo de prazo foi verificada em sete aeroportos.
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Brasil,® dos 11 aeroportos que estio recebendo investimentos — em terminais de passageiros —, oito apresentam
reduzidas condi¢ées de conclusio até 2014. E importante observar que se supoe que nio havera problemas de
prazo nas execugoes das obras relativas a pista, ao pdtio e aos terminais provisdrios; caso contrario, 0s problemas
serdo ainda mais agudos (CAMPOS NETO e SOUZA, 2011). Também nio foi considerada a intervengio
por parte do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que nio tem prazo definido para apreciar e fazer suas
consideragoes a respeito dos custos dos projetos.

Diante das dificuldades enfrentadas pela Infraero para levar a termo o programa de investimentos e tendo
em vista os compromissos inadidveis com a Copa de 2014, o poder publico entendeu por bem conceder ao setor
privado os trés acroportos de maior movimento, que s3o os que apresentam maiores restrigdes operacionais.
A segunda parte deste artigo analisa os aspectos positivos e os preocupantes a respeito do processo de licitagao,
em curso, dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia.

5 ANALISE DAS CARACTERISTICAS MAIS RELEVANTES IDENTIFICADAS NO
PROCESSO DE CONCESSAO DE AEROPORTOS NO BRASIL: O CASO DE
GUARULHOS, CAMPINAS E BRASILIA

O governo federal, por meio da Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC), deu passo decisivo no processo de
concessdo de aeroportos para manutengio, ampliagio e exploragio pela iniciativa privada, em parceria com a
Infraero, no final de 2011. Apés a incorporagao de determinagoes e recomendagoes por parte do TCU, os editais
e os contratos foram disponibilizados & consulta putblica a partir de 16 de dezembro.

E importante ressaltar que os aspectos apresentados e analisados neste artigo se restringem is questdes
relativas a regulacao econémica, com destaque para a politica tarifdria, e a investimentos programados e seus
prazos. As medidas a serem adotadas para a efetiva transferéncia dos ativos e a assun¢ao da administra¢io dos
aeroportos pelas concessiondrias privadas nao serao alvo de anilise.

5.1 Caracteristicas do processo de concessoes

Inicialmente, é importante registrar que a determinagao dos prazos das trés concessoes levou em conta varidveis
econdmicas como receita estimada, investimentos programados, taxa de desconto e comportamento da demanda.
Assim, os resultados indicaram vigéncia contratual de 25 anos para o aeroporto de Brasilia, 30 anos para o de
Campinas e 20 anos para Guarulhos’ (tabela 4).

O processo licitatério consagrard vencedor o licitante que ofertar o maior valor de outorga, denominado
pelo edital/contrato como contribui¢io fixa. A diferenga de nomenclatura deve-se ao fato de que, sob a
denominagio de valor de outorga, os recursos arrecadados migram para o caixa unico do Tesouro Nacional;
neste caso, sujeito as dificuldades de acesso a verba, inclusive por meio de contingenciamento. Por seu turno, a
arrecadacio financeira, sob a nomenclatura de contribuigio fixa, nio sofre este tipo de constrangimento, tendo
a ANAC acesso direto aos recursos.

A ANAC definiu os lances minimos para os trés aeroportos a serem leiloados. Originalmente, a agéncia
determinou os seguintes valores como lances minimos: R$ 2,293 bilhoes para Guarulhos, R$ 521 milhées para
Campinas e R$ 75 milhoes para Brasilia. Apés andlise, o TCU identificou divergéncias de valores que estavam
gerando superestimativa dos investimentos apresentados pela agéncia. Ao refazer os cdlculos com estimativas
menores de investimentos, o tribunal sugeriu os seguintes valores para os lances minimos: R$ 3,811 bilhoes para

6. Essas etapas sdo projeto, licencas ambientais, licitacao e obra. O governo federal submete a minuta do edital & apreciacdo do TCU quanto a acuidade dos custos.
7. Os contratos poderdo ser prorrogados por até cinco anos, para fins de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro (EEF).
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o aeroporto de Guarulhos (66% de elevagao), R$ 1,739 bilhao para Campinas (234% maior) e R$ 761 milhées
para Brasilia (907% maior). A ANAC acatou parcialmente as sugestoes do TCU e procedeu a novas estimativas
econdmico-financeiras, que chegaram ao seguinte resultado final para os lances minimos: R$ 3,424 bilhoes
para Guarulhos, R$ 1,471 bilhdo para Campinas ¢ R$ 582 milhées para o acroporto de Brasilia (tabela 4).
Estas alteracoes foram expressivas, fazendo com que o valor minimo total arrecadado pelo poder concedente,
a titulo de valor de outorga, tivesse aumento de R$ 2,889 bilhées para R$ 5,477 bilhoes. Estes valores serao
divididos pelo nimero de anos dos contratos de concessao.

O edital inovou ao instituir também a Contribui¢do Varidvel, a ser paga anualmente, com percentuais
predefinidos que incidem sobre a receita bruta das concessiondrias. Estes percentuais sio de 2% para o acroporto
de Brasilia, 5% para o de Viracopos (Campinas) ¢ 10% para o de Guarulhos. Como o contrato apresenta a
receita bruta® anual estimada para cada aeroporto, é possivel calcular os valores das contribui¢des varidveis: para
o aeroporto de Guarulhos, a receita bruta estimada foi de R$ 17,70 bilhoes, que representam R$1,77 bilhdo
de contribuigao varidvel ao longo dos vinte anos do contrato; no caso de Viracopos, a receita bruta projetada
atingiu R$ 12,98 bilhoes, correspondendo a R$ 649 milhées de contribuicio varidvel arrecadada nos trinta
anos contratuais; e, no caso do aeroporto de Brasilia, a receita bruta considerada foi de R$ 2,84 bilhoes, que
significam R$ 107 milhées em 25 anos de contrato (tabela 4).

Ambas as contribui¢des (fixa e varidvel) arrecadas poderao significar receita de R$ 8 bilhdes nos trés
contratos de concessdo. Estes recursos constituir-se-do parte da receita do Fundo Nacional de Aviagao Civil
(FNAC), que sao valores disponibilizados ao Sistema de Aviacio Civil. A ideia ¢ utilizar a arrecadagio oriunda
das concessoes de aeroportos privatizados como fonte de receita para apoiar os demais, que continuario sob
controle da Infraero e, em sua maioria, nao tém viabilidade financeira.

TABELA 4
Caracteristicas dos contratos de concessao
Guarulhos Campinas Brasilia

Prazo do contrato (anos) 20 30 25
Valor do lance minimo 3.424,00 1.471,00 582
(R$ milhdes)
Valor gnLjaI da contribuicéo fixa 171.20 49,03 2328
(R$ milhdes)
Contribuicao variavel
(% da receita bruta) 10 > 2
Valor Qafontrlbwgao variavel do contrato 1.770,00 649,00 107
(R$ milhdes)
Taxa de desconto real 6,46 6,46 6,46

(WACC) (%)

Fonte: Anac (2012).
Elaboracao do autor.

O licitante vencedor (concessiondrio) constituird a sociedade de propésito especifico (SPE), a qual,
obrigatoriamente, contard com parceiro privado detentor de, no minimo, 51% das agoes, ¢ a Infraero como a
outra sécia, que serd detentora de, no médximo, 49% da SPE. Esta estruturacio societdria, que obriga a SPE
a contar com a estatal como sécia, tem gerado muita polémica sobre sua conveniéncia. O TCU debrugou-se
sobre este tema, tecendo as seguintes consideragoes:

a automdtica inclusio da Infraero como participante da SPE gerenciadora da concessio surge desarrazoada, nio se
encontrando, nos autos, argumentagio que a sustente. Regidos por légicas distintas, vislumbra-se que a coexisténcia da
empresa piiblica e do agente privado na SPE responsdvel pela gestio do aeroporto ostenta significativa possibilidade de extenso
prejuizo & capacidade deciséria da concessiondria, em detrimento da eficiéncia originalmente almejada pelo instituto da concessio.

Sublinha-se, assim, que « obrigatoriedade de participacio da Infraero potencializa os riscos quanto & governanga corporativa da
SPE (TCU, 2011, grifo nosso).

8. Receitas a valor presente.
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Ainda de acordo com o tribunal:

As atividades da futura empresa concessiondria resultariam, portanto, mais bem alinhadas aos interesses publicos, em
decorréncia da diligente atuagio da agéncia reguladora do setor do que pela pretendida participagio direta de empresa
estatal na SPE, representando a injustificada permanéncia da Infraero no arranjo societdrio um desnecessdrio risco & concessio
para prestacio do servigo ptblico nos aeroportos (ap. cit., grifo nosso).

Concluindo esse ponto, o TCU decidiu

recomendar 8 ANAC que reconsidere a obrigatoriedade de participagao da Infraero na futura SPE ou que seja estabelecido,
na minuta de contrato, mecanismo que possibilite e estimule a diminuigdo gradativa dessa participacio no capital social da
concessiondria (op.cit.).

5.2 Tarifas aeroportuarias, investimentos e prazos das obras

As concessiondrias terdo dois tipos de fonte de arrecadagdo: as receitas tarifdrias acroportudrias e as receitas nio
tarifdrias. A receita oriunda das tarifas acroportudrias sdo constituidas da tarifa de embarque (paga pelo passageiro),
da tarifa de conexao (sob responsabilidade do proprietdrio ou do explorador da aeronave), da tarifa de pouso (a cargo
do proprietirio ou do explorador da aeronave), da tarifa de permanéncia (a cargo do proprietdrio ou do explorador
da aeronave) e das tarifas de armazenagem e de capatazia, ambas recolhidas do proprietdrio da carga ou do operador
aeroportudrio.” A estrutura tarifdria é a mesma utilizada na atualidade, com excegio da tarifa de conexio, instituida no
edital de concessio, cujo valor foi estipulado em R$ 7,00, tanto para os voos domésticos como para os internacionais.
E fato que, apesar de constar que esta tarifa é de responsabilidade da empresa aérea, ao entrar na estrutura de custo das
companhias, serd repassada ao usudrio do sistema, transformando-se em 6nus adicional.

A outra fonte de receita das concessiondrias de acroportos é chamada de nao tarifdria — ou receitacomercial —,
que tem como fato gerador a exploracio de atividades econdmicas, tais como: varejo e alimentagio (restaurantes,
bares, dutyfree, livraria etc.), locagao de dreas para escritérios (hotéis, centro de convengdes etc.) e a exploragio de
outros servicos como hotéis de trinsito (estacionamento, cinema, locacio de automdveis, acesso a internet etc.).

Com relagao a politica tarifdria (regulagio econdmica), que consta do edital/contrato de concessao dos trés
aeroportos, alguns fatos relevantes devem ser destacados. Considera-se positiva a determinagao de que o regime
tarifirio dos contratos inclua a transferéncia de ganhos de produtividade e eficiéncia, ou a reversao dos ganhos de
produtividade, conhecido na literatura como Fator X. A ideia é que parte dos ganhos de produtividade e de eficiéncia
alcancados pelas concessiondrias privadas, seja compartilhada com os usudrios do sistema aeroportudrio, por meio de
reajuste tarifdrio anual menor (modicidade tarifdria). O edital/contrato determina que, na férmula de cilculo do Fator
X sejam levados em consideragao o aumento de capacidade dos terminais de passageiros e a ampliacio de posicoes de
estacionamento de acronaves.'’ A ressalva que deve ser salientada é a determinagao de que este fator seja igual a zero
nos dois primeiros anos de execugio dos contratos, considerados os principais em termos de ganhos incorporados
a partir da gestao privada, que, em tese, é mais eficiente que a publica. Portanto, os usudrios do sistema néo terdo
beneficio nas tarifas pelos ganhos de produtividade obtidos pelas concessiondrias nos dois primeiros anos.

Outro elemento bastante positivo e inovador é o estabelecimento do Fator Q. Trata-se de incorporar a
férmula de reajuste tarifério (politica tarifdria) itens que assegurem a qualidade e apresentar o Plano de Qualidade
de Servigo (PQS), em até 90 dias da data de eficdcia do contrato.!" A partir do primeiro reajuste anual e trinta
dias antes dos reajustes subsequentes, a concessiondria tem de apresentar o Relatério de Qualidade de Servico,
contendo os indicadores de qualidade de servigo (IQS). Os IQS sao compostos de trés aspectos que permitem
o monitoramento e a avaliagio da qualidade dos servigos prestados: 7) os relacionados a servigos diretos; i) os
relacionados a disponibilidade de equipamentos e instalacoes; e 7)) os relacionados a pesquisa qualitativa de

9. A excecdo da tarifa de conexao, sobre as demais, incide o Adicional de Tarifa Aeroportuaria (Ataero), no percentual de 20,75% sobre os valores efetivamente
cobrados. Estes recursos constituirdo receita para o FNAC.

10. Essa formula é consequéncia de determinacdo do TCU a ANAC para que a equacdo escolhida reflita de forma adequada o incremento de eficiéncia e
produtividade obtidos pela futura concessionaria.

11. A data de eficacia é definida como a em que se iniciard no prazo de vigéncia do contrato, depois de implementadas as condicdes suspensivas.
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satisfagao dos passageiros. Assim como o Fator X, o Fator Q ¢ varidvel constante da férmula de reajuste anual
das tarifas. Em suma, o Fator Q afetard de forma positiva ou negativa o resultado deste reajuste, dependendo do
desempenho apresentado pela concessiondria no que se refere a qualidade do servigo.

5.2.1 Equilibrio Econémico-Financeiro (EEF) dos contratos: reajustes e revisoes

Chamou-se atengio, em estudo anterior, para o fato de que

a legislacio que rege os contratos de concessio apresenta um duplo cardter: de interesse publico (por ser um servigo
publico) e de interesse privado (exploracio comercial que visa resultado econémico). O regime juridico desses contratos
administrativos diferencia-se das regras aplicdveis aos contratos privados em vérios aspectos, mas principalmente quanto a
reserva de “poderes especiais” (privilégios) da Administragao Publica (poder concedente). Dessa maneira, em todo contrato
administrativo, embora a administragio publica participe de um acordo de vontades com um particular, ela sempre mantém
alguns privilégios — as chamadas cldusulas exorbitantes, que lhe dio poderes unilaterais.

As disposicoes legais que reconhecem poderes unilaterais 8 Administragio Publica, garantindo-lhe diregio e controle sobre
a execugdo do contrato, contemplam o interesse ptblico. Por isso, hd uma dificuldade em atrair o capital privado para
investimento de longo prazo em infraestrutura. E importante aceitar que o servigo publico, quando prestado sob o regime
de concessio, assume contornos de negdcio, onde o lucro passa a constituir a razio do ingresso da iniciativa privada.
A fixagdo da tarifa e os mecanismos legais para prover a relagio publico-privada de seguranca e estabilidade, ou ainda
as cldusulas assecuratérias do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, revelam-se um fator vital para o sucesso das

concessoes publicas (CAMPOS NETO e SOARES, 2007).

A Lei das Concessoes (Lei n® 8.987/1995) determina, por meio do Artigo 9°, que “os contratos poderao
prever mecanismos de revisio das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro”. E que, “em
havendo alteragio unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdémico-financeiro, o poder
concedente deverd restabelecé-lo, concomitantemente a alteraciao”.

Em suma, a teoria do EEF vem como forma de compensar as prerrogativas estatais. Aos poderes estatais de
alteracio e extingao do contrato de concessao, contrapoe-se o direito do contratado de obter lucro. Assim, toda
vez que o equilibrio for rompido por alteracio contratual determinada pelo poder concedente, o contratado
tem o direito de solicitar a revisdo do valor da tarifa, para restabelecer a relagao prevista inicialmente entre
receitas e despesas. Para minimizar possiveis divergéncias nos periodos de revisao dos contratos de concessao
de aeroportos, acertadamente, o edital determina a alocagao de riscos do negécio entre o poder concedente ¢ a
concessiondria.

O edital estipula que os parimetros da concessao serdo revistos a cada cinco anos, visando determinar os
IQS, a metodologia de cdlculo dos fatores X e Q e a taxa de desconto a ser utilizada no fluxo de caixa marginal,
a fim de preservar o inicial EEE Também estd prevista a possibilidade de revisdo extraordindria, solicitada
e comprovada pela concessiondria, quando aos riscos imputados ao poder concedente provocarem alteracoes
relevantes dos custos ou da receita da concessiondria.

O contrato de concessao prevé ainda o instituto do reajuste anual das tarifas. O reajuste tem por objetivo
contribuir para a preservagio do EEF. As tarifas serdo reajustadas com base no Indice de Preco ao Consumidor
Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tendo como referéncia a data de
publicacio do edital. A fé6rmula de reajuste anual incorpora os fatores X e Q descontados do valor do IPCA,
visando a modicidade tarifdria para o usudrio.

6 OS INVESTIMENTOS PROGRAMADOS E SEUS PRAZOS

Os contratos de concessdo preveem que serdo investidos nos trés aeroportos R$ 16,217 bilhoes ao longo de suas
execugoes. Deste total, R$ 4,668 bilhoes deverao ser aplicados pela concessiondria no acroporto de Guarulhos —
em vinte anos —, R$ 8,710 bilhdes, no aeroporto de Campinas — em trinta anos — e os restantes R$ 2,839
bilhées, no aerédromo de Brasilia — em 25 anos (tabela 5).
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Os contratos também determinam o programa de obras emergenciais de ampliagao e adequagao visando
a Copa do Mundo de 2014. Para o acroporto de Guarulhos, estao previstos investimentos de R$ R$ 1,38
bilhao, cujo destaque ¢ a construgio do terminal de passageiros 3, com capacidade para 7 milhoes de pax/ano.
No aeroporto de Campinas, o programa de obras emergenciais atinge o montante de R$ 873,05 milhaes,
também incluido o novo terminal de passageiros, cuja capacidade serd de 5,5 milhées pax/ano. Finalmente,
para o caso de Brasilia, a programacio de obras para 2014 totaliza R$ 626,53 milhoes, com um novo terminal para
2 milhoes de pax/ano'? (tabela 5).

Contudo, as obras jd iniciadas continuario sob responsabilidade da Infraero. O Anexo 3 do contrato de
concessdo define quais obras continuam na algada do poder puablico. No aeroporto de Campinas, os investimentos
da empresa totalizam R$ 43,9 milhées e deverdo estar prontos até o final de 2012. No caso de Guarulhos, as
obras também deverao ser concluidas ainda em 2012, perfazendo necessidade de investimentos de R$ 572,00
milhées, cujo destaque é a complementagio da terraplanagem para construgio do terminal de passageiros 3
(R$ 417,00 milhées). Quanto ao aeroporto de Brasilia, estdao previstas obras publicas até julho de 2013, que
demandario R$ 32 milhoes (tabela 5).

TABELA 5

Investimentos programados

(R$ milhdes)

Investimentos Guarulhos Campinas Brasilia

Total de investimentos 4.668,00 8.710,00 2.839,00
Investimentos para a Copa 2014 1.380,00 873,05 626,53
Obras do poder publico 572,00 43,9 32,00
Atual programa da Infraero’ 1.300,00 876,90 867,70

Fonte: Anac ([s.d.]) e Infraero (2012).
Elaboracao do autor.
Nota:' Valores j& constantes da tabela 3.

Para dar garantia ao poder concedente de que serao mantidos os requisitos de dimensionamento das
instalagbes aeroportudrias e de qualidade do servigo, o contrato determina que a concessiondria elabore e
apresente 3 ANAC o Plano de Gestdo da Infraestrutura (PGI) para todo o periodo da concessao.'® Portanto,
o PGI visa demonstrar que a concessiondria possui planejamento adequado e que implementard as agoes
necessdrias ao atendimento dos parimetros minimos de dimensionamento.'*Assim, o objetivo deste plano ¢é
proporcionar a melhoria continua de instalagoes e sistemas do aeroporto, avaliando suas condigées e planejando
sua manutengio e sua modernizacio. O PGI deverd apresentar o Programa de Melhorias da Infraestrutura,
contendo a avaliagdo da capacidade atual, a previsao de crescimento de demanda e os investimentos necessarios
para assegurar que as instalagdes serdo capazes de atender a demanda prevista, garantindo a qualidade de servigo.

A partir da premissa de seguranga quanto a qualidade dos servigos prestados pela concessiondria ao longo da
concessdo, outro elemento positivo e inovador incorporado ao contrato éo chamado Gatilho de Investimento.
Tal gatilho corresponde a0 momento indicado no PGI em que a demanda prevista determinard a obrigacio da
concessiondria iniciar os investimentos com vistas 2 manutencio do nivel de servico, estabelecido conforme os
indicadores dos pardmetros minimos de dimensionamento. Isto é, se houver crescimento da demanda ou dos
niveis de tréfego acima do projetado, serd disparado o Gatilho de Investimento, fazendo com que a concessiondria
execute as obras necessdrias a garantia do nivel de servigos previamente estabelecidos.

12. Trata-se de reforma e ampliacdo do terminal de passageiros.
13. 0 PGI devera ser elaborado em até 90 dias, a contar da data de eficacia do contrato, e revisto a cada cinco anos.

14. S0 os indicadores de dimensionamento minimo que devem ser observados pela concessionéria durante toda a concesséo. Dentre os indicadores, constam
0s que definem dreas minimas por passageiro, para os sagudes de embarque e desembarque, para formacéo de filas no check-in etc.
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Por fim, cabe realizar anilise dos prazos determinados no contrato para a conclusio das obras com vistas a
Copa de 2014. A primeira etapa estd condicionada a data de eficicia do contrato," vinculada 4 ordem de servigo
emitida pela ANAC, que pode ser providenciada em até trinta dias da publicagio deste no Didrio Oficial da
Unido (DOU). Apés este periodo, terd inicio a fase que comtempla as atividades de ampliagao do aeroporto
para adequagao da infraestrutura e da melhoria do nivel de servigo, que, na prdtica, sao as obras emergenciais
visando ao evento de 2014. Nesta fase, a concessiondria tem até 90 dias para apresentar o projeto basico (PB)
dos investimentos programados. Em seguida, a ANAC tem até trinta dias para realizar a andlise e a aprovacao
do PB. Para dar mais agilidade, o contrato prevé que a aprovagao do projeto nao exclui a necessidade de ajustes
posteriores para adequagio de requisitos contratuais. A partir da aprovagao da ANAC, a concessiondria tem
até 30 dias para iniciar as obras. Portanto, nesta etapa, os prazos previstos podem chegar a 180 dias, isto é, seis
meses'® (quadro 2). Por sua vez, o edital determina que a concessiondria deverd realizar os investimentos acima
referidos no prazo miximo de 22 meses, ou 660 dias'” contados da data de eficicia; portanto, as obras deverao
ser concluidas em até 23 meses. Conclui-se que, uma vez que a concessiondria tem até 180 dias (seis meses) para
dar inicio aos investimentos, contard com apenas 17 meses (510 dias) para concluir as obras. Este prazo tem sido
insuficiente para a construgao de terminais de passageiros nos principais aeroportos do mundo.

QUADRO 2
Investimentos: prazos determinados pelo edital de concessao
Evento Prazo maximo

1 - Eficacia do contrato 30 dias
2 - Elaboracéo de PB (concessionaria) 90 dias
3 - Andlise e aprovacao pela ANAC do PB 30 dias
4 - Inicio das obras 30 dias
Total da primeira etapa 180 dias
5 - Prazo méximo para conclusdo da obra 23 meses
6 - Prazo para construcao dos terminais de passageiros 17 meses
Previsdo de conclusdo dos terminais Abril de 2014

Fonte: Anac (2012).
Elaboracdo do autor.

Outra forma de constatar-se a exiguidade dos prazos ¢ calcular esse periodo (23 meses) a partir das datas
previstas no Manual de Procedimentos do Leilio: se ndo houver qualquer atraso nos procedimentos, a assinatura do
contrato estd programada para o inicio de maio de 2012 (4 de maio de 2012). Contados os seis meses para que as
obras tenham inicio, o calenddrio estard em novembro de 2012. Com mais 17 meses para concluir as obras, estar-
se-d em abril de 2014, muito préximo ao inicio do evento da Copa do Mundo, que serd em junho (quadro 2).

O TCU também se revelou preocupado com os prazos previstos para as obras aeroportudrias oriundas do
processo de concessao ao determinar que “a ANAC especifique na minuta do contrato a quem serd imputado
o 6nus pelo atraso nas obras decorrente da demora de obtengao de licengas ambientais, quando os prazos de
andlise do 6rgao ambiental responsdvel pela emissao das licengas ultrapassarem as previsoes legais” (TCU, 2011).

Portanto, a conclusio dos terminais de passageiros dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia
permanece condicionada a que nao haja qualquer atraso em todas as etapas do processo: licitagio, elaboragio de
PB — o projeto executivo nao é solicitado neste edital —, libera¢ao de licengas ambientais — prévia e de instalacao —
e obras. Existe uma possibilidade real de que estes terminais nio fiquem prontos a tempo de atender ao evento
de 2014. A este respeito, o proprio edital tem cldusula destacando que “eventuais atrasos por parte do Poder
Concedente serdo acrescidos ao prazo previsto” (Anexo 25).

15. A data de eficacia é a em que estiverem implementadas as duas condicoes suspensivas: /) publicacdo do extrato do contrato no Didrio Oficial da Unido; e
i) emissao da ordem de servico da fase | pela ANAC, a ser expedida em até trinta dias, a contar da publicacdo do contrato no DOU.

16. InformacGes contidas no Anexo 25 do contrato de concessao, nas secdes Il e V.
17. Informagdes contidas no Anexo2 do contrato de concesséo (Plano de Exploracdo Aeroportuéria — PEA).
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7 CONCLUSAO

Constatou-se que permanece limitada a capacidade da Infraero em executar seu programa de investimentos.
Em 2011, a estatal executou cerca de 34,0% de sua dotagao anual inscrita no orgamento das empresas estatais
(dotagdo de R$ 2,216 bilhoes e execugao de R$ 747,82 milhoes). Também foi de apenas 11,5% a execugio
do or¢amento fiscal, no programa Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportudria (autorizagio de R$ 472
milhoes e efetivo pagamento de R$ 54,3 milhoes). A situagdo ameniza quando se incorporam os restos a pagar
pagos (R$ 177, milhdes), fazendo com que a execucio total do programa atinja 49%. Portanto, de perspectiva
de investimento total autorizado para o setor acroportudrio de R$ 2,447 bilhoes, foram efetivamente aplicados

R$ 979 milhoes (40%).

A taxa de crescimento do movimento de passageiros nos aeroportos brasileiros manteve-se muito elevada,
tendo sido de aproximadamente 17% em 2011, quando comparada a0 movimento do ano anterior. Com isto,
o estudo mostrou que permaneceu elevada a taxa de ocupag¢ao nos 20 maiores acroportos nacionais. A despeito
da nova metodologia de cdlculo da taxa de ocupagao adotada pela Infraero, constatou-se que, dos vinte maiores
aeroportos, 17 encontram-se em cendrio de estrangulamento (situagao preocupante ou critica).

Com rela¢do ao Plano de Investimentos da Infraero visando a Copa de 2014, o artigo revelou que as etapas
das obras previstas para os terminais de passageiros pouco evoluiram nos ultimos 12 meses, entre fevereiro
de 2011 e janeiro de 2012. Assim, dos 11 aeroportos nos quais estao previstos investimentos nos terminais de
passageiros, oito estdo envolvidos nas fases iniciais de projetos — bdsicos (6) e executivos (2). Apenas dois estao
em obras e um, em licitagao de obra. Este fato é grave diante da data inadidvel do inicio do evento de 2014.
Isto é, se mantidos os prazos médios para cumprimento das vdrias etapas dos projetos em infraestrutura de
transportes no Brasil, dos 11 acroportos que estdo recebendo investimentos — em terminais de passageiros —, oito
apresentam reduzidas condi¢oes de conclusao até 2014.

No que respeita ao processo de concessao dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia a iniciativa
privada, alguns elementos se apresentam como inovadores e positivos. Destacou-se que, além da contribuigao
fixa (valor de outorga), o edital instituiu a contribui¢ao varidvel, que é percentual pago pela concessiondria sobre
sua receita bruta ao longo da execuc¢ao do contrato, elevando a receita extraida pelo poder concedente do processo
de concessao. Com relagio a politica tarifdria, apresentaram-se como fatos alvissareiros a implementa¢io dos
fatores X e QQ, que visam repartir com os usudrios os ganhos de produtividade, eficiéncia e qualidade de servigo,
visando & modicidade tarifdria. Também se considerou como avango quanto a garantia da qualidade do servico
a utilizagao do Gatilho de Investimento, a ser empregado sempre que o comportamento da demanda ou dos
niveis de trafego exigir a antecipagao de investimentos.

E fator de preocupacio a exiguidade dos prazos definidos pelo edital para as vérias etapas do processo de
concessao diante da necessidade de que os trés acroportos estejam prontos a tempo de atender ao evento
de 2014. Neste caso, a escolha, feita pela autoridade concedente, de que a Infraero seja socia do empreendimento
pode, conforme alertado pelo TCU e aqui ressaltado, comprometer a capacidade deciséria da SPE, elevando o
risco de que estes aeroportos nao estejam prontos em 2014. Recomenda-se a revisao desta exigéncia.
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APENDICE

TABELA A.1
Capacidade versus movimentacao nos aeroportos brasileiros em 2011
(Em mil pax/ano)

Aeroporto Nova Fapacidade l\/Iovi.mento de .Limite de eficiéncia ' Ocupacdo

do terminal em 2011 passageiros em 2011 operacional (80% da capacidade) (%)
Guarulhos (SP) 24.900,0 30.014,8 19.920,0 121
Congonhas (SP) 12.000,0 16.872,3 9.600,0 141
Brasilia (DF) 14.000,0 15.493,4 11.200,0 1
Galedo (RJ)) 17.400,0 14.919,2 13.920,0 86
Santos Dumont (RJ) 8.500,0 8.541,2 6.800,0 100
Salvador (BA) 12.900,0 8.420,3 10.320,0 65
Confins (MG) 10.200,0 9.412,9 8.160,0 92
Porto Alegre (RS) 11.200,0 7.837,6 8.960,0 70
Recife (PE) 8.000,0 6.463,4 6.400,0 81
Curitiba (PR) 7.800,0 7.036,7 6.240,0 90
Viracopos (SP) 6.800,0 7.603,6 5.440,0 112
Fortaleza (CE) 6.200,0 5.691,8 4.960,0 92
Manaus (AM) 6.400,0 3.037,5 5.120,0 47
Floriandpolis (SC) 1.100,0 3.131,0 880,0 285
Vitoria (ES) 560,0 3.203,0 448,0 572
Belém (PA) 2.700,0 3.022,5 2.160,0 112
Natal (RN) 1.900,0 2.619,9 1.520,0 138
Goidnia (GO) 600,0 2.812,0 480,0 469
Cuiaba (MT) 1.900,0 2.568,6 1.520,0 135
Macei6 (AL) 1.200,0 1.556,9 960,0 130

Fonte: Infraero.
Elaboracao do autor.



ALTERNATIVAS PARA A INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA EM SA0 PAuLO

Erivelton Pires Guedes*

1 INTRODUCAO

A provisao de infraestrutura acroportudria no Brasil estd a cargo do poder publico (e, em sua maior parte, da
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria — Infraero). A primeira excecao de vulto foi a concessao do novo
aeroporto de Natal, o Aeroporto de S20 Gongalo do Amarante — Asga (ANAC, 2011). Um novo cendrio se avizinha,
com as concessoes de grandes aeroportos nos préximos meses. Estas concessoes foram as saidas encontradas pelo
governo para tentar minimizar os problemas decorrentes da falta de infraestrutura aeroportudria.

Estudo do Ipea (CAMPOS NETO e SOUZA, 2011) alertava para o problema, destacando que a
Infraero nao vinha conseguindo realizar suas propostas or¢amentdrias e, mesmo que conseguisse, isto
possivelmente nio seria suficiente. O ano de 2011 se encerrou, e verificou-se que realmente a Infraero nao
realizou os investimentos programados.

A demanda por transporte aéreo vem crescendo velozmente nos tltimos anos. De 2003 a 2011 a demanda
cresceu 152%. No tltimo ano, este crescimento continuou em elevada taxa: 15,5% entre 2010 e 2011

(INFRAERO, 2011, 2003).

Dentro desse contexto, a regiao no entorno da cidade de Sao Paulo apresenta o maior desafio, pois
representou, em 2011, cerca de um tergo da demanda por transporte aéreo no Brasil e estd com seus principais
aeroportos saturados (INFRAERO, 2011). Espera-se que a concessao dos aeroportos traga algum alivio a este
problema (Guarulhos e Viracopos estao entre os primeiros a serem concedidos).

Acrescente-se a isto a elevada ocupacio do solo na regiao, que torna a tarefa de encontrar espacos para obras de
infraestrutura aeroportudria um desafio maior ainda (tanto para expansoes quanto para novos empreendimentos).

Assim, o presente texto apresenta uma reflexao sobre o problema da infraestrutura acroportudria da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP). Considera-se, neste debate, a possibilidade da criagio de um novo
aeroporto na regiao em relacio a possivel ampliagao de capacidade dos aeroportos existentes.

2 A DEMANDA POR TRANSPORTE AEREO

A recente melhoria da qualidade de vida do brasileiro, bem como o aumento da renda — ainda que timido —,
trouxeram uma grande massa de consumidores ao mercado. Entre outros, o transporte aéreo é um dos setores
que vem sentindo este aumento de mercado.

De acordo com dados da Infraero, em 2011, a rede aecroportudria brasileira embarcou e desembarcou cerca
de 179 milhoes de passageiros. Isto significa um acréscimo de aproximadamente 15,5% em relagao a 2010,
namero que tem se mantido estdvel nos tltimos anos. A RMSP, que concentra 30,6% desta demanda, teve um
aumento semelhante: 13,8% a mais de embarques e desembarques INFRAERO, 2011, 2003).

Pelos aeroportos de Guarulhos, Congonhas, Viracopos, Marte e Sio José dos Campos passaram, de
janeiro a dezembro de 2011, cerca de 55 milhdes de passageiros e movimentaram-se aproximadamente 730 mil
aeronaves. Guarulhos, jd saturado, teve um crescimento abaixo da média nacional, com 11,6% de passageiros a

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
1. Periodo de dez. 2010 a dez. 2011.
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mais do que no mesmo periodo do ano anterior. Congonhas, também saturado, apresentou também crescimento
significativo, com 8,1%. Campinas, por outro lado, continua crescendo muito: em 2011 movimentou 38,9%
a mais de passageiros.

Esse crescimento da demanda j4 era previsto. O tltimo estudo de demanda detalhada disponivel apontava
que Guarulhos movimentaria cerca de 19 milhoes de passageiros em 2010 — aproximadamente o mesmo niimero
observado de janeiro a agosto de 2011 (ANAC, 2005). E importante destacar que tal estudo foi realizado numa
época em que a aviagao brasileira ainda nao apontava o grande crescimento dos anos recentes.

Se, por um lado, as previsoes de demanda (com todas as suas naturais limitagées) se concretizaram, por
outro, o Estado nio foi capaz de atender a esta demanda. Estes estudos serviram apenas para constar como parte
de um planejamento nunca executado.

Nos tltimos anos, entretanto, a situagio econémica do pais se equilibrou e comegou a avancar. O produto
interno bruto (PIB) brasileiro tem crescido continuamente e de forma consistente. Ao mesmo tempo, virios
fatores contribuiram para um maior crescimento e uma melhor distribui¢io da renda da popula¢io (o “fim” da
inflagdo, 0 aumento do emprego, a maior produgio industrial etc.). Todos estes fatores provocam impacto direto
na demanda por transporte aéreo, em especial, num pais como o Brasil, com dimensdes continentais e estradas
frequentemente precdrias ou inexistentes.

Estudos da International Air Transport Association (lata) mostram que o Brasil se firmard como um dos
grandes atores econémicos do mundo nos préximos anos e no futuro (IATA, 2011) — e isto terd novos impactos
no transporte aéreo. Outro fator que indica que a aviagio brasileira tende a continuar crescendo: em paises mais
desenvolvidos, o indice de viagem aérea por habitante é bem maior que 1, chegando a mais de 2 nos Estados
Unidos e Canadd. Este indice relaciona-se fortemente a renda per capita da populagio. No Brasil, observou-se
cerca de 0,3 viagens aéreas por habitante (MCKINSEY & COMPANY, 2010). Portanto, além do crescimento
normal do setor, tem-se ainda um impulso a ser dado em fungio da divida histérica do pais com a populacio
brasileira — que vem sendo paga nos tltimos anos.

Corroborando essa afirmagao, estudo da Embraer (2011) mostra o niimero de viagens por habitante
relacionado ao PIB per capita em alguns paises da América Latina. Percebe-se que, apesar de este niimero ter
crescido 103%, no periodo de 2002 a 2010, o Brasil ainda viaja por avido menos que o Chile. O grifico 1
mostra esta relacio.

GRAFICO 1

Viagens aéreas per capita x PIB per capita
0,40

México

Viagens per capita
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PIB per capita (US$ - precos de 2005)

B 2002 ® 2010

Fonte: Embraer (2011).
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Mantendo-se as condiges atuais de crescimento da avia¢io, em seis anos a demanda pelo setor serd o dobro
da observada hoje. Entretanto, a oferta de infraestrutura nio tem conseguido acompanhar este crescimento.
A tabela 1 resume os dados mencionados e estas previsoes. A Infraero, principal provedora desta infraestrutura,
sofre por ser estatal: longos processos burocriticos para contratagao de projetos e obras, paralisagio de obras etc.,
e nao tem conseguido realizar as obras previstas (INFRAERO, 2011).

TABELA 1
Passageiros embarcados e desembarcados

2011/2003 2011/2010

Local Dez./2003 Dez./2010 Dez./2011 (%) (%) 2017
Guarulhos 11.581.034 26.849.185 29.964.108 158,7 11,6 56.045.304
Campinas 654.768 5.430.066 7.542.239 1051,9 389 14.107.114
Congonhas 12.069.575 15.499.462 16.753.567 388 8,1 31.336.116
RMSP 24.305.377 47.778.713 54.259.914 123,2 13,6 101.488.533
Brasil 71.215.810 155.363.964 179.482.228 152,0 15,5 385.737.126
RMSP/Brasil (%) 34,1 30,8 30,2 26,3%

Elaboracdo do autor.

3 ALGUMAS ALTERNATIVAS PARA A RMSP

O debate sobre o tema “capacidade aeroportudria” é acalorado. A capacidade de um aeroporto depende de virios
fatores, sendo os principais: a pista de pouso e decolagem, o pdtio de estacionamento de aeronaves, o terminal
de passageiros e o espago aéreo. Além disto, depende também do nivel de conforto dos usudrios, dos tempos de
atrasos (no caso das acronaves) admitidos em seus processamentos, do nimero de horas didrias de operacio e
do perfil dos viajantes e aeronaves. Isto explica o porqué de observarmos, vez ou outra, um aeroporto operando
“acima” de sua capacidade.

Estao sendo discutidas, basicamente, duas alternativas para fazer com que a oferta de infraestrutura
aeroportudria acompanhe a demanda: a ampliagio de capacidade dos acroportos existentes (principalmente
com a privatiza¢io) e a constru¢ao de um novo aeroporto na RMSP.

3.1 Alternativa 1: ampliacao de capacidade dos aeroportos existentes

A capacidade atual do aeroporto de Guarulhos é de cerca de 22 milhoes de passageiros por ano. Com a construgio
do novo Terminal de Passageiros n® 4 (TPS4), esta capacidade aumentaria em 5 milhoes de passageiros por ano
e, com a concessao, espera-se a conclusio do Terminal de Passageiros n® 3 (TPS3), acrescentando-se mais 15
milhoes de passageiros por ano.

H4 ainda um ganho de capacidade esperado com melhorias tecnolégicas e de processamento de passageiros.
Este ganho, entretanto, ¢ limitado, pois sua drea patrimonial encontra-se seriamente comprometida (topografia,
ocupacio urbana etc.). Congonhas, por virias razdes, encontra-se limitado praticamente ao que processa hoje
(18 milhoes de passageiros por ano).

O aeroporto de Campinas, por sua vez, teve um crescimento excepcional nos ultimos anos: em 2000,
processou 820 mil passageiros e, em 2011, mais de 7,5 milhoes de passageiros. E provavel que parte deste
expressivo movimento fosse uma demanda reprimida da regiao de Campinas que, com a chegada da Companhia
Azul, passou a ser atendida. Outra parte, porém, é gerada na cidade de Sao Paulo e nao é bem atendida pelos
dois outros acroportos.
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FIGURA 1
Mapa dos aeroportos no entorno da cidade de Sao Paulo
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Elaboracao do autor.

Distante cerca de 100 km da cidade de Sao Paulo, Campinas possui (ainda) dreas para expansio. Assim, ¢
razodvel supor que possa absorver (caso sejam feitos os investimentos adequados) parte da demanda originada
na capital. No entanto, estes passageiros originados na capital terdo de se deslocar por 100 km. Hoje, o trajeto ¢
relativamente confortdvel, pois ¢ realizado por duas rodovias de boa qualidade e com capacidade. No entanto, com
este crescimento esperado é bastante provavel que estas rodovias se tornem um transtorno para estes passageiros.

Mesmo que as rodovias mantenham sua qualidade, o custo desta distAncia é alto: comparando-se a distAncia
terrestre percorrida pelos passageiros oriundos da capital nas hipdteses de voos em Guarulhos e Campinas,
nota-se que estes tltimos viajam cerca de 75 km a mais que os primeiros. Supondo-se, ainda, as limita¢oes de
capacidade de Guarulhos e Congonhas e o acréscimo de 100% da demanda em seis anos (mesmo levando-se
em consideragio que esta regiao cresce menos que a média do Brasil), pode-se estimar que cerca de 35 milhoes
de passageiros fardo este percurso adicional de 75 km. E este ntimero crescerd para cerca de 80 milhées de
passageiros daqui a dez anos (considerando-se que o acréscimo da demanda nao poderd ser processado em
Congonhas e Guarulhos na sua plenitude).

O custo social deste enorme deslocamento de pessoas é muito alto. Serdo veiculos particulares, tdxis e
onibus em grande quantidade. Isto provavelmente ocorrerd num contexto de menor velocidade operacional das
rodovias e com o aumento dos congestionamentos. Além disto, serdo inevitdveis os custos ambientais (consumo
de combustiveis e emissdo de poluentes), bem como o custo do tempo (cada vez mais valioso) das pessoas.

Toda esta argumentacao foi realizada com base na aviagao comercial regular. No entanto, hd outra forte
pressao no sistema: a aviagao geral. Cada vez mais executivos viajam pelo pais em seus avides particulares e
precisam pousar préximo a seus destinos. Pode nao parecer de interesse pablico o problema destes empresérios,
mas vdrios negdcios sao realizados gracas a agilidade desta aviagao. E negdcios geram crescimento, emprego e
renda, aumentando a qualidade de vida da populagio em geral.
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3.2 Alternativa 2: construcao de um novo aeroporto na RMSP

A alternativa de se construir um novo aeroporto na regiao tem sido pouco debatida pelo governo federal.
No entanto, vérios estudos mostram que ainda é possivel se construir um novo aeroporto nas redondezas, apesar
da dificuldade de se encontrarem dreas adequadas disponiveis (CORREIA, NIYAMA e NOGUEIRA, 2011).
Ainda existem algumas dreas que podem receber um aeroporto de dimensées semelhantes a Guarulhos numa
distancia de até 30 km da Praga da Sé (op. cit.).

Esta alternativa, caso construida com recursos publicos, envolve virios riscos: demora na execu¢io do
projeto, inadequados estudos de demanda etc. No entanto, existem empresas interessadas em construir um
novo aeroporto de maneira totalmente privada. Tal possibilidade, apesar de ainda timida no Brasil, ¢ legalmente

possivel (PRAZERES e GUEDES, 2010).

No caso de ser construido com recursos privados, os riscos (da demanda etc.) passam a ser do proprietdrio
do aeroporto. Assim, caso as projegdes nao se concretizem, o poder publico no serd onerado com algo que nao
era necessirio — e, certamente, seu administrador encontrard outro uso para as instalagoes.

Um novo aeroporto teria ainda uma vantagem: seria construido com base em normas atuais, permitindo
operagdes de aecronaves maiores. Situando-se préximo ao municipio de Sao Paulo (aproximadamente 3 mesma
distAncia de Guarulhos), teria condicoes de receber transporte piblico mais adequado (por exemplo, com uma
pequena expansao do atual sistema de trens), bem como seria projetado para atender ao novo perfil da demanda.

Nio estudar com maior profundidade este assunto significa abrir mao do espago hoje disponivel (e cada
vez mais dificil) para se construir um aeroporto: estas dreas, hoje escassas, possivelmente nio existirao num
futuro préximo. Significa também atender de forma inadequada e com elevados custos (econémicos, sociais e
ambientais) 2 demanda crescente.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou evidenciar a necessidade do aumento da oferta de infraestrutura na RMSP em funcio
das expectativas de crescimento da demanda. Esta oferta deve ser capaz de atender a cerca de 30 milhoes de
passageiros adicionais nos préximos seis anos, com expectativa para 80 milhoes de passageiros num horizonte
de dez anos. Isto indica que os atuais sitios nao serao capazes de atender a esta demanda.

Por outro lado, um novo aeroporto nao se constrdi de forma rdpida: sao necessdrios longos periodos para
os projetos, obtengao de licencas, obras etc. Isto leva, em geral, entre cinco e dez anos. Além disto, nio se pode
esquecer que sao necessdrias grandes dreas com caracteristicas adequadas — algo cada dia mais raro na RMSP.

A escolha de Campinas como o grande polo concentrador desta demanda merece ser mais bem estudada:
seus impactos no trinsito das rodovias, o custo (econdmico, ambiental e social) deste trajeto, a possibilidade de se
implantar o trem de alta velocidade (TAV) etc. Num possivel cendrio com o TAV, é importante destacar que todo o
planejamento deve ser feito em harmonia com os aeroportos. Além disto, os estudos de demanda devem ser refeitos.

Assim, é importante ampliar o debate entre estas alternativas, em especial, a alternativa de um novo
aeroporto na RMSP. Além disto, os ndmeros apontam para um cendrio em que as duas alternativas poderao
ser necessdrias. Nao estudar o assunto com a profundidade necessdria trard graves consequéncias no futuro,
inibindo o crescimento do pais e elevando os custos desta atividade. Um novo aeroporto, além de atender a
esta demanda, disponibilizaria mais alternativas numa regiao que necessita deste servico. E ofereceria, ainda,
a oportunidade de se construir um aeroporto com caracteristicas tecnoldgicas mais atualizadas.
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