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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo antecipar
estudos e pesquisas mais amplas conduzidas pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada, com uma comunicagéo
sintética e objetiva e sem a pretenséo de encerrar o debate
sobre os temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral, sdo
sucedidos por notas técnicas, textos para discussao, livros
e demais publicages.

Os Comunicados sdo elaborados pela assessoria técnica
da Presidéncia do Instituto e por técnicos de planejamento
e pesquisa de todas as diretorias do Ipea. Desde 2007,
mais de cem técnicos participaram da producdo e
divulgagdo de tais documentos, sob os mais variados
temas. A partir do ndmero 40, eles deixam de ser
Comunicados da Presidéncia e passam a se chamar
Comunicados do Ipea. A nova denominagéo sintetiza todo
0 processo produtivo desses estudos e sua
institucionalizacdo em todas as diretorias e areas técnicas
do Ipea.

Este Comunicado faz parte de um conjunto amplo de
estudos sobre o que tem sido chamado, dentro da
instituicdo, de Eixos do Desenvolvimento Nacional:
Insercao internacional soberana; Macroeconomia para o
pleno emprego; Fortalecimento do Estado, das instituicdes
e da Democracia; Infraestrutura e logistica de base;
Estrutura produtivo-tecnoldgica avancada e regionalmente
articulada; Protegdo social e geracdo de oportunidades; e
Sustentabilidade ambiental.

A série nasceu de um grande projeto denominado Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro, que busca servir como plataformade
sistematizacdo e reflexd@o sobre os desafios e as oportunidades do
desenvolvimento nacional, de forma a fornecer ao Brasil o
conhecimento critico necessario a tomada de posi¢do frente aos
desafios da contemporaneidade mundial.

Os documentos sobre os eixos do desenvolvimento trazem
um diagnéstico de cada campo temético, com uma analise
das transformagbes dos setores especificos e de suas
conseqliéncias para o Pais; a identificagdo das interfaces
das politicas publicas com as questdes diagnosticadas; e a
apresentacao das perspectivas que o setor deve enfrentar
nos préximos anos, indicando diretrizes para (re)organizar
a orientacdo e a agdo governamental federal.

Ao todo, a colecdo tera dez livros, cujos capitulos deram
origem aos comunicados desta série. Estiveram envolvidas
no esforgo de producéo dos textos cerca 230 pessoas, 113
do préprio Ipea e outras pertencentes a mais de 50
diferentes instituicbes, entre universidades, centros de
pesquisa e 6rgdos de governo, entre outras.

O livro no qual o comunicado se insere trata de
infraestrutura econdmica, cuja fungdo € dar apoio as
atividades do setor produtivo. A melhoria da infraestrutura
econdmica trem impacto direto sobre as empresas e
industrias e pode ampliar a capacidade produtiva por meio
de custos, tecnologias e capacidade de distribuicdo. Cada
capitulo do livro dara origem a um comunicado do Ipea,
que tem por objetivo antecipar estudos e pesquisas mais
amplas, como é o caso da obra completa, que tera dez
volumes e cerca de 9 mil paginas. O livro sobre
infraestrutura econdmica tera cerca de 700 paginas.



PORTOS BRASILEIROS: DIAGNOSTICO, POLITICAS E PERSPECTIVAS

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo apresentar as principais questoes econémicas e
institucionais que tém envolvido os portos brasileiros nos tltimos anos, inclusive
planos e programas desenvolvidos com o intuito de alavancar o setor, além da
apresentagao de projecoes e cendrios para os proximos anos. O estudo se justifica
pela importincia que o setor portudrio tem para a economia brasileira em geral e
para o comércio internacional em particular, em que a participagao dos portos na
relagdo comercial brasileira com o resto do mundo chegou a aproximadamente
80% em 2008.

Além desta introdugio, o texto possui quatro segdes. Na se¢io 2, é apre-
sentado um diagndstico do setor portudrio brasileiro, em que sdo apresentados
os marcos regulatério e legal, além da situagio fisica dos portos, seus principais
problemas e demandas. Em seguida, na se¢io 3, é apresentada a interface das
politicas publicas com a situagao diagnosticada, em que se discutem investimen-
tos, financiamentos, estrutura tarifiria e os impactos do setor portudrio sobre a
economia nacional.

Na se¢ao 4 sao apresentadas as perspectivas e os cendrios para o setor, res-
saltando-se os principais planos e programas que contemplam o setor portudrio
e as projegoes realizadas para o periodo que vai até 2023. Finalmente, nas consi-
deragdes finais, apresenta-se um resumo dos principais resultados encontrados ao
longo de todo o estudo.

2 DIAGNOSTICO DO SETOR PORTUARIO

As bases do atual sistema portudrio brasileiro remontam a 1808, com a abertura
dos portos promovida pelo rei D. Jodo VI. Foi nesse momento, efetivamente, que
o pais se inseriu no cendrio do comércio internacional. Esta tendéncia se tornou
ainda mais acelerada a partir da promulgagao da Lei das Concessoes, em 18609.
O objetivo desta lei era permitir o financiamento privado de obras de expansio
nos principais portos nacionais a época.
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O modelo privado de investimento durou até a década de 1930, quando o
Estado assumiu o papel de financiador e operador desses ativos. O dpice desse pro-
cesso foi a criagdo e a ampliacdo da empresa Portos do Brasil S/A (Portobrés) nas
décadas seguintes. A empresa explorava o cais comercial como operador portudrio
e atuava a0 mesmo tempo como autoridade portudria nacional, administrando
os 35 principais portos comerciais do pafs. Na verdade, a Portobras explorava os
portos por meio de subsididrias — Companhias Docas —, tendo assumido também
a fiscalizagao das concessoes estaduais e até mesmo dos terminais privativos de

empresas estatais e privadas (CURCINO, 2007).

Com a extin¢ao da Portobrds em 1990, o sistema portudrio brasileiro passou
por grave crise, for¢cando a edi¢ao de diploma legal conhecido como Lei de Mo-
dernizacio dos Portos em 1993. Com a Lei n® 8.630/1993 houve a redefinicao
dos papéis da autoridade portudria, do operador portudrio e do préprio Estado na
gestdo e regulacio do sistema. Decretos e resolugoes posteriores também aperfei-
coaram o marco institucional e o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos,
na busca por eficiéncia e competitividade.

2.1 Marco regulatério e legal

Apresenta-se, a seguir, as institui¢es publicas responsdveis pelo planejamento e
pela gestao portudria no Brasil. Além do Ministério dos Transportes, responsdvel
pela formulagao de politicas para o seu dmbito de atua¢io como um todo, para
o transporte aquavidrio sio entes relevantes a Agéncia Nacional de Transportes

Aquavidrios (ANTAQ) e a Secretaria Especial de Portos (SEP).

A ANTAQ, instituida pela Lei n® 10.233/2001, tem como finalidade
implementar, em sua esfera de atuagio, as politicas formuladas pelo Minis-
tério dos Transportes e pelo Conselho Nacional de Integracio de Politicas
de Transporte (CONIT), segundo os principios e as diretrizes estabelecidos
na sua lei de criagao. Deve também regular, supervisionar e fiscalizar as ati-
vidades de prestagio de servicos de transporte aquavidrio e de exploragio
da infraestrutura portudria e aquavidria, exercida por terceiros, com vista a
garantir a movimenta¢ao de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de
eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos
fretes e nas tarifas; harmonizar os interesses dos usudrios com os das empresas
concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatdrias, e de entidades
delegadas, preservando o interesse pablico; e arbitrar conflitos de interesse e
impedir situagdes que configurem competi¢io imperfeita ou infragao contra
a ordem econdmica.

Criada por medida proviséria e referendada pela Lei n° 11.518/2007,

a SEP ¢ uma institui¢do vinculada a Presidéncia da Republica. Tem como
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atribui¢des e competéncias a formula¢io de politicas e diretrizes para o fo-
mento do setor, além da execu¢io de medidas, programas e projetos de
apoio ao desenvolvimento da infraestrutura portudria, com investimentos
or¢amentdrios ¢ do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC). Com-
pete ainda & SEP a participa¢ao no planejamento estratégico e a aprovacao
dos planos de outorgas, tudo isso visando garantir seguranca e eficiéncia ao
transporte aquavidrio de cargas e de passageiros no pais.

A partir da Lei de Moderniza¢io dos Portos (Lei n°® 8.630/1993), emer-
giu-se uma nova organizacio administrativa para o setor portudrio brasileiro. Os
principais objetivos associados a implementagao desta s3o: conceder a operagao
portudria e o arrendamento de dreas portudrias, gerando recursos para o governo;
incentivar a concorréncia entre os portos e terminais, de modo a reduzir custos e
obter maior eficiéncia; e acabar com o monopdlio dos trabalhadores portudrios

(CURCINO, 2007).

Assim, a nova estrutura do sistema portudrio brasileiro, no que diz respeito
a administragéo, instituiu os seguintes atores:

*  Autoridade Portudria (AP): administra o porto organizado, gera seu
patrimonio e controla as demais entidades publicas e privadas atuantes
no porto.

e Conselho da Autoridade Portudria (CAP): é um 6rgao consultivo for-
mado por quatro blocos de atores participantes do porto, como o Bloco
do Poder Publico (BPP), o dos Operadores Portudrios (BOP), Bloco da
Classe dos Trabalhadores Portudrios (BCTP) e o Bloco dos Usudrios
dos Servicos Portudrios (BUSP).

Em relacio a operacio do servigo portudrio, a lei introduziu os seguintes
atores, subordinados 2 autoridade portudria:

e Operador Portudrio (OP): é o 6rgao executivo de geréncia, fiscali-
zagio, regulamentacio, organizacio e promogio da atividade portu-
dria. Dele depende a gestdao de recursos humanos efetivos e presta-
dores de servicos, atividade realizada pelo Orgio Gestor de Mio de

Obra (OGMO).

e Orgio Gestor de Mao de Obra: administra a contratagio, a escala e a
alocagio de trabalhadores portudrios (TP) e de trabalhadores portud-

rios avulsos (TPA).

H4 também as Companhias Docas, empresas publicas estaduais que, me-
diante delegagio por parte do Ministério dos Transportes, assumem o papel de
autoridade portudria nos portos sob sua jurisdigio.
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O fluxograma a seguir resume a nova organiza¢ao administrativa do servigo
portudrio brasileiro (figura 1):

FIGURA 1
Organizacao administrativa do servico portuario brasileiro
AP » OP
OGMO
B BCTP BUSP TP

Fonte: Brasil (1993).
Elaboracdo propria.

Nas tltimas duas décadas, o setor portudrio brasileiro sofreu importantes
modificagdes. Em especial, a Lei n® 8.630/1993 (Lei de Modernizacio dos Por-
tos) e o Decreto n°® 6.620/2008 significaram importantes mudancas de rumo para
a politica do setor, especialmente no que diz respeito ao uso e a administra¢ao dos
portos. E importante observar que houve uma clara definigio sobre as atividades
permitidas aos operadores portudrios e os tipos de concessoes.

Existem trés tipos de atividades de movimentagao nas instalacoes portud-
rias de uso privativo: 7) carga prépria, em terminal portudrio de uso exclusivo;
ii) principalmente de carga prépria e, em cardter subsididrio e eventual, de tercei-
ros, em terminal portudrio de uso misto; e 777) passageiros, em instala¢io portu-
4ria de turismo.

A delegagao sob a qual operam os portos difere conforme o perfil juridi-
co da instala¢ao portudria, se publica ou privada. Os portos publicos podem
ser operados por concessdo a empresa publica ou privada, mediante prévia li-
citagio. J4 as instalagoes portudrias de uso privativo dependem unicamente de
autorizagio por parte do poder ptblico para que operem. E importante des-
tacar que as autorizagdes sdo figuras juridicas precdrias, quando comparadas
as concessoes. De acordo com a Lei n® 8.666/1993, as obrigagoes impostas ao
operador sob o regime de concessio sio maiores do que aqueles sob regime
de autorizacio.
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Durante certo periodo, entre a Lei de Modernizagao dos Portos (1993) e a
edigao do Decreto n® 6.620/2008, houve um grande volume de discussoes sobre
o perfil das operagdes nos portos privados. Os conflitos surgiram a partir de dois
entendimentos absolutamente distintos sobre os terminais de uso misto: algumas
empresas entendiam que seria possivel instalar terminais privativos de uso misto
apenas para movimentar carga de terceiros ou para movimentar predominante-
mente carga de terceiros, como se se tratassem de terminais publicos. Em sentido
oposto, havia aqueles que propunham que os terminais privativos de uso misto
deveriam ter por fun¢io principal a movimentagao de carga prépria, atuando
com carga de terceiros apenas de forma acessoria, para utilizar sua capacidade
ociosa, minimizar custos e tornar a operagao mais eficiente, redundando em be-

neficios ao préprio operador (MELLO, 2009).

Na realidade, permitir que os terminais privativos operassem exclusivamen-
te com cargas de terceiros imporia uma competi¢io desleal aos portos publicos,
uma vez que estes estao sujeitos a um regime juridico mais restritivo e, conse-
quentemente, menos propicio a agilidade para a tomada de decisoes. Também
nao seria desejdvel restringir a operagao dos terminais privativos 4 movimentagio
de carga prépria, uma vez que impediria as chances de novos entrantes atuarem
nesse mercado.

O Decreto n°® 6.620/2008 ratificou que os terminais privativos deverao ope-
rar precipuamente com as cargas proprias de seu proprietdrio, e, residualmente,
com as cargas de terceiros. Permitiu também que as empresas privadas possam
requerer a abertura de processo licitatério para arrendar um terminal pablico em
um porto jd existente ou para obter a concessao de um novo porto.

A conjuntura econémica pode prejudicar a rentabilidade e até a viabilidade
da operac¢io do terminal privativo de uso misto, se naquele momento o proprie-
tario nao puder compensar eventuais perdas com o aumento da movimentagao
da carga de terceiros. Assumindo que as dreas costeiras podem ser consideradas
um bem publico, a autorizagao de terminais privativos daria ao autorizado um
privilégio de utilizar um recurso escasso, de interesse coletivo, para fins parti-
culares. Desta forma, seria mais adequado que qualquer pedido de autorizagao
para terminal privativo fosse sucedido por um processo de concessao licitatério,
abrindo a possiblidade de outros interessados na movimenta¢io de produtos
por tal terminal também obterem acesso a esta drea costeira. Caso nao houvesse
interesse de terceiros, o investidor inicial obteria a concessio deste terminal a
um custo consideravelmente baixo, similar ao de uma autoriza¢io. De qualquer
forma, este terminal seria puiblico, nio restringindo a possibilidade futura de
movimentacio de cargas de terceiros. Apesar de legalmente ser possivel solicitar
uma autorizagio para construgio e operagio de terminal de uso privativo, o
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Plano de Desenvolvimento e Zoneamento, previsto no Decreto n® 6.620/2008,
pode restringir a possibilidade de construgao de terminal de uso privativo em
drea de interesse coletivo.

Em 2007, foi instituido pela Lei n® 11.610/2007 o Programa Nacional de
Dragagem que visa estimular o investimento e o desenvolvimento de obras e
servicos de engenharia para dragagem dos portos brasileiros. Com isso, espera-se
que os canais de acesso aos portos e os respectivos ber¢os tenham profundidade
compativel com as embarcagdes que possuem maior calado e capacidade as quais
fazem uso desses portos. A tendéncia de se construir navios maiores tem se justi-
ficado como forma de reduzir o custo do frete a partir do aumento do volume de
carga transportada por viagem.

Em setembro de 2009, a SEP homologou o Plano Geral de Outorgas Portu-
drias (PGO). Elaborado pela ANTAQ, esse estudo de cardter indicativo cumpre
um papel de Estado, estabelecendo dreas costeiras com potencial para o estabele-
cimento de novos portos ou mesmo a expansao de instalagdes jd existentes, além
de proje¢oes da demanda por servigos portudrios até 2023.

2.2 Gargalos e demandas do setor portuario nacional

Em todo o mundo é comum o uso de frotas navais para transporte de cargas e
comércio. Cerca de 80% do transporte global de cargas é efetuado por este modal.
Com México e Panam4, o Brasil é um dos paises latino-americanos que estao conec-

tados com o globo por meio da rede mundial de portos (NAVEGACAO..., 2009).

Em 2007, os portos foram responsdveis pela movimenta¢io de 76,7% do
comércio internacional brasileiro, perfazendo um valor de aproximadamente
US$ 188 bilhoes em transagoes de mercadorias. Ainda assim, o Brasil possui um
potencial aquavidrio quase inexplorado. Sao cerca de 40 mil quilémetros de rios
navegdveis e quase 7 mil quildmetros de costas maritimas com forte potencial de
transporte de cargas e passageiros (CAMPOS NETO ez al., 2009a).

Um dos maiores bloqueios, a expansio do setor portudrio nacional, estd na
deficiéncia de infraestrutura, sobretudo portudria, que compromete o potencial
do setor e representa um entrave ao crescimento do comércio internacional e de
cabotagem no pais. Para vencer esse problema, faz-se necessdria a efetivagao de
investimentos direcionados a obras portudrias e de acesso, e a equipagem dos
portos nacionais.

Apesar do potencial econdmico apresentado pelo setor portudrio, dos inves-
timentos publicos federais em transportes realizados em 2008, apenas 17% foram
destinados ao setor hidrovidrio como um todo (gréfico 1), e, destes, aproximada-
mente 80% (R$ 327 milhoes) destinados aos portos.
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GRAFICO 1
Participacao do investimento publico federal em transportes — 2008
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Fonte: Brasil (2009e).
Elaboragdo propria.

No entanto, a necessidade de investimentos em obras portudrias e de aces-
so vai além da simples redugao de custos para elevagio da competitividade dos
produtos transportados. No mercado internacional e mesmo dentro do pais, os
portos enfrentam também uma competi¢ao prépria. Cada vez mais os portos
organizados tém que disputar seu espaco e, nesta disputa, o acesso e a capacidade
operacional e de atraca¢io sao alguns dos grandes diferenciais que os portos po-
dem oferecer. Integram o conjunto dos fatores que representam uma maior com-
petitividade para os portos: calados que atendam a navios de grande porte; bergos
maiores e especializados no tratamento da carga; mecanizagao e automagao do
manuseio da carga; e sistemas eficientes de controle e informagao.

H4 muito sao famosas as filas de caminhées ao longo das estradas e avenidas
que levam aos grandes portos brasileiros, em especial nos periodos de safra. Além
disso, ndo sdo raros os casos em que navios de grande porte se veem impedidos de
atracar nos portos nacionais devido a falta de profundidade dos bergos e baias de
movimentag¢io ou, se conseguem atracar, os armadores s3o obrigados a embarcar
com volumes inferiores a sua capacidade, elevando o preco dos fretes e reduzindo
a competitividade dos portos e dos produtos.
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Com o forte crescimento do comércio internacional entre 2003 e 2008,
tornaram-se ainda mais visiveis os gargalos e as demandas presentes no sistema
portudrio brasileiro. A baixa eficiéncia e o déficit, sobretudo de infraestrutura,
que assolam o setor passaram a alertar sobre um possivel colapso, demandando
imediata atuagao do poder publico nacional.

Ao longo dos dltimos anos uma série de dificuldades vem sendo enfrentada
e, se negligenciada, estas dificuldades sao capazes de gerar um estrangulamento do
sistema portudrio, no caso de uma forte retomada do crescimento mundial pds-
crise de setembro de 2008. A demanda por investimentos em infraestrutura por-
tudria e de acesso, hd muito se tornou evidente para todos os 6rgaos e as empresas
que lidam com esse setor. Persistem preocupagoes legitimas com a possibilidade
de esgotamento do sistema.

De acordo com a Fundacao Dom Cabral (FDC) e o Férum Econémico
Mundial (FEM) (FDC; FEM, 2009), o Brasil ocupa a 123? posi¢ao, entre 134
paises, no ranking de qualidade dos portos. E inegavel e inadidvel a necessidade de
investimentos que ampliem a capacidade portudria, facilitem os acessos — terres-
tres e hidrovidrios — e possibilitem a atracagio de grandes embarcacoes.

Diante desse cendrio, o Ipea entendeu como relevante dimensionar e avaliar
as deficiéncias e os gargalos' identificados nos portos brasileiros visando quan-
tificar os investimentos necessdrios para a solugio destes. Assim, com base no
Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) (BRASIL, 2007a), no Pla-
no Confederagio Nacional do Transporte (CNT) de Logistica (CNT, 2008), no
Plano Plurianual (PPA) (BRASIL, 2008-2011), no Programa de Aceleragao do
Crescimento (BRASIL, 2009¢), no levantamento realizado pelo Anudrio Exame
2008-2009 de Infraestrutura, entrevistas, entre outros, foi realizado um levan-
tamento de 265 obras de infraestrutura portudria, de acesso ou de apoio que se
mostram necessdrias para a melhoria da eficiéncia operacional e da competitivida-
de dos portos nacionais. A este conjunto de obras, chamou-se Mapeamento Ipea

de Obras Portudrias> (CAMPOS NETO et al., 2009b).

Nesse mapeamento foram identificadas a necessidade de 133 obras de
construgao, ampliagio e recuperagio de dreas portudrias (R$ 20,46 bilhoes),
45 obras de acessos terrestres (R$ 17,29 bilhoes), 46 de dragagem e derrocamento
(R$ 2,78 bilhoes) e 41 de infraestrutura portudria (outras obras) (R$ 2,34 bilhaes),
totalizando uma necessidade de investimentos de R$ 42,88 bilhoes (gréfico 2).

1. Diversas obras constatadas como necessarias ao longo deste trabalho ndo representam pontos de estrangulamento
para o sistema portuario atual, mas demandas para melhoria no funcionamento e na eficiéncia do sistema, quando
planejado a longo prazo.

2.0 Mapeamento Ipea de Obras Portudrias esta disponivel integralmente no Texto para Discussao, n. 1423 (CAMPOS
NETO et al., 2009b).
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GRAFICO 2
Portos brasileiros — principais gargalos e demandas — 2008
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Fonte: Campos Neto et a/. (2009b).
Elaboracdo propria.

Entre os principais problemas de infraestrutura identificados nos portos bra-
sileiros, destacam-se os déficits em dreas portudrias — incluindo construgao, am-
pliagao ou recuperagao de bercos, pieres, terminais, pdtios etc. — e a necessidade
de expansio e melhoramento dos acessos terrestres, que juntos sao responsaveis
por quase 90% do valor or¢ado para os gargalos.

A maior demanda identificada, em ndmero de obras e também em valor
orcado, refere-se a necessidade de construcao e manutencio de dreas, retrodreas,
bercos, pdtios, pieres, molhes e cais dos portos. Nesta seara, embora o maior ni-
mero de obras diga respeito & constru¢io de bergos e pieres — 37 obras —, o maior
valor orcado refere-se as deficiéncias relativas a pdtios e terminais, que totalizam
R$ 7,35 bilhées em investimentos necessarios.

Entre os principais portos que apresentaram problemas relativos as dreas
portudrias destacamos os portos de Santos, Vitéria, Itaqui, Pecém e Rio Grande,
que juntos respondem por quase 40% das demandas identificadas. Outros 34
portos apresentam também demandas referentes a dreas portudrias, com valores

que vao de R$ 20 milhoes a R$ 850 milhoes.

E importante ressaltar ainda que, no universo de construcoes necessdrias,
dez referem-se a construgao de novos portos ou terminais portudrios — totalizan-
do quase R$ 4,18 bilhoes orcados. Entre estes novos portos, alguns deverio ser
direcionados especialmente ao comércio exterior, como o complexo portudrio
do Mercado Comum do Sul (Mercosul), que, projetado para operar apenas com
contéineres, deverd ser construido na Ponta do Po¢o, no municipio de Pontal
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do Parand, enquanto outros se destinario ao escoamento de determinados pro-
dutos ou setores — como o porto de Espadarte, necessdrio para o escoamento da
producio de graos, minério de ferro, minério manganés, ferro gusa e cobre do
estado do Pard.

A categoria de acessos terrestres se refere a uma das maiores demandas iden-
tificadas e uma das mais problemdticas no que se refere a quantificagio, seja do
ndmero de obras ou dos valores de investimento necessirios. Esta dificuldade
enfrentada para a quantificagio das obras advém, principalmente, da dimensao
e do espalhamento da malha rodovidria brasileira, além da utilizagaio comum de
rodovias para o transporte de cargas e para o trifego urbano, dificultando a iden-
tificagao das vias relevantes para os acessos portudrios.

A falta de vias de acesso eficientes eleva o preco dos fretes, compromete car-
gas pereciveis e prejudica a competitividade dos portos. No Brasil, a falta de uma
malha ferrovidria ampla que permita o transporte das cargas de suas origens até os
portos — ou deles aos seus destinos — jd é, em si, um fator de elevagio dos custos
do transporte portudrio.

Na tentativa de selecionar quais obras de acessos terrestres teriam relevincia
para a eficiéncia portudria, considerou-se um raio de 120 quildmetros a partir dos
portos. Assim, todas as rodovias e ferrovias identificadas como importantes para
o escoamento de mercadorias para os portos, ou a partir deles, que estao inseridas
nesse raio, foram consideradas. Além das obras pertencentes ao raio adotado,
incluiram-se ainda as obras da ferrovia Transnordestina, trechos Salgueiro — Suape
(564 km) e Salgueiro — Pecém (550 km), que, apesar de sua extensio, sao consi-
deradas no trabalho porque tém como fun¢io primordial o acesso a estes portos.

Entre as necessidades de acessos terrestres, identificam-se quase R$ 7
bilhoes em orcamento ferrovidrio que privilegiam em especial os portos de
Pecém e Suape — com aproximadamente R$ 2,8 bilhées destinados a constru-
¢ao da ferrovia Transnordestina — e o porto de Paranagud — com a duplicagao
de 110 km de ferrovia que ligam a cidade de Curitiba ao porto. No total dos
acessos, vale destacar o porto de Santos, cuja alta demanda representa quase
30% desses gargalos, correspondendo a rodovias e ferrovias, além de anéis que
livrariam o percurso das cargas do enfrentamento do trifego urbano na regiao
metropolitana da capital paulista.

Um dos problemas mais graves enfrentados pelo setor portudrio brasileiro
¢, sem duvida, a questdo da profundidade dos canais de acesso, bercos e bafas de
evolugio. Neste contexto, os servicos de dragagem constituem um ponto essen-
cial para possibilitar o acesso e a atracagio de navios de grande porte, de modo
a ampliar o potencial comercial dos portos e permitir-lhes concorrer dentro do
sistema portudrio internacional.
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Trinta portos foram identificados pela necessidade de execucao de ser-
vicos de dragagem, com destaque para os portos de Suape, Rio de Janeiro,
Paranagud, Barra do Riacho, Itaguai e Santos, cujas obras de dragagem cor-
respondem a 13,1%, 10,1%, 9,5%, 7,8%, 6,7% e 5,8%, respectivamente,
do volume de investimentos observados como necessdrios para solu¢ao dos

gargalos de dragagem.

Vale ressaltar que os 11 maiores portos do pais, em valores de movimentagao
de comércio internacional,’ encontram-se na relagio dos portos que demandam
servicos de dragagem. Ao todo, estes portos perfazem uma necessidade de inves-
timento de R$ 1,43 bilhao, correspondendo a 49,3% das necessidades identifi-
cadas nesta categoria. Ainda de acordo com as fontes utilizadas, é necessirio um
total de R$ 2,78 bilhoes em investimentos para dirimir as demandas por draga-
gem, um total de 46 obras essenciais para o funcionamento eficiente do setor
portudrio nacional.

Além dessas, foi identificada, ainda, uma série de outras demandas que vao
desde instalagoes de apoio e equipamentos, até a implantacio de sistemas de se-
guranga, sinalizacdo, eletrificagio e saneamento. De acordo com a publicagio
Anudrio... (2008), alguns dos principais fatores que prejudicam o bom funcio-
namento dos portos estdo relacionados as deficiéncias nestas instalagdes e nestes
equipamentos, essenciais a operagao portudria.

Outro grande problema enfrentado diz respeito as vias internas aos portos,
cujas mds condicoes tém prejudicado a movimentagio das mercadorias entre os
patios, terminais e ancoradouros, elevando o tempo de movimentagio das cargas
e, consequentemente, o pre¢o do transporte aquavidrio.

Entre os portos que demandam um maior volume de investimento nessa
categoria, destacam-se: o porto de Santos (15,2% dos gargalos), o porto de Sao
Francisco do Sul (13,0%), o porto de Areia Branca (10,3%) e os portos fluminen-
ses de Itaguai, do Rio de Janeiro e porto Norte Fluminense, que juntos perfazem
27,5% das demandas por essas obras.

Além de todos os problemas de infraestrutura encontrados nos portos bra-
sileiros, sdo também fatores de reducio da competitividade comercial do setor al-
guns aspectos institucionais e burocrdticos do funcionamento portudrio. A seguir,
sao apresentados, de maneira sucinta, os resultados de trés pesquisas realizadas

pelo Ipea (CAMPOS NETO; SANTOS, 2006), CNI (2008) e ANTAQ (2008).

3. S40 eles os portos de Santos (com movimentacdo de US$ 65,38 bilhdes), Vitdria (US$ 17,09 bilhGes), Paranaguéa
(US$ 16,55 bilhdes), Rio Grande (US$ 13,27 bilhdes), Rio de Janeiro (US$ 12,18 bilhdes), Itajai (US$ 7,88 bilhdes), Sdo
Sebastido (US$ 7,06 bilhdes), Sdo Luis (US$ 6,80 bilhdes), Aratu (US$ 5,59 bilhdes), Sdo Francisco do Sul (US$ 5,53
bilhdes) e Porto Alegre (US$ 4,88 bilhdes), totalizando um fluxo de comércio de mais de US$ 160 bilhdes.
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O que fica ressaltado ¢ a existéncia de um conjunto de problemas de Ambito

institucional e administrativo que sio comuns aos portos analisados.* Ao longo

das pesquisas, foram apontados problemas, tais como: a infraestrutura portudria;

a burocracia e as greves, que interferem na liberacao de cargas; a falta de integra-

¢ao entre as entidades que atuam na drea portudria; e a necessidade de mudanga

de hébitos e atitudes por parte dos servidores e administradores portudrios, no

sentido de atender com mais presteza as demandas dos clientes.

Segue a avaliagao do porto de Santos em ordem decrescente de mengoes:

1.

Congestionamento de caminhdes dentro da drea do porto — perime-
trais: ¢ um problema grave que eleva o custo empresarial. Pétios, que
retém e controlam o fluxo de acesso ao porto, foram construidos para
os caminhdes e sao operados por agentes privados.

Estrutura ferrovidria do porto: linhas de trem atrapalham o trinsito e
geram congestionamentos de caminhées com trens. H4 mais de quatro
anos o setor publico vinha tentando fazer licita¢io para a construgao das
Vias Perimetrais e apenas a partir de 2009 estas obras foram iniciadas.

Entraves burocrdticos: dizem respeito, especialmente, a Receita Federal
do Brasil (RFB); ao tempo perdido na entrega da mesma informagao
para vérios 6rgaos do Sistema Integrado de Comércio Exterior (Sisco-
mex) e da Supervia; e 4 obriga¢ao de traduzir para o portugués todos os
manifestos de carga.

Dificuldade de acesso rodoferrovidrio para chegar ao porto.

Falta de espaco e de retrodreas para armazenamento de contéineres:
faz-se necessdrio organizar o trinsito para contéineres e construir novos
armazéns (espago) para granéis.

Terno de 12 homens: sob a tutela do operador portudrio, que é um
érgao privado, este sistema trabalhista eleva custos pelo emprego des-
necessirio de contingente excessivo de mao de obra.

Areas nobres ocupadas por produtos com pouco valor agregado.

Terminais lotados: devido a este entrave, os terminais s6 aceitam carga
com, no mdximo, cinco dias antes da partida do navio (dead line), au-
mentando o custo empresarial.

Custos e transit time: tém levado empresas a optarem por rodovia em
transacoes comerciais com o Cone Sul.

4. Portos pesquisados: Manaus, Fortaleza, Rio de Janeiro, Santos, Paranagud, Sao Francisco do Sul, Itajai, Imbituba e

Rio Grande.
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O que se constata na comparagdo dos resultados das pesquisas de opiniao é
que os problemas identificados no porto de Santos sao comuns a todos os portos.
A Confederagao Nacional da Industria (CNI, 2008) mostrou que 49,1% das em-
presas exportadoras brasileiras consideram a infraestrutura portudria como a mais
deficiente entre as etapas pds-produtivas, chegando a afetar negativamente 88%
das empresas que utilizam este setor para escoar seus produtos.

Segundo a CNI (2008), entre os maiores complicadores portudrios indica-
dos pelas empresas, excetuando os de infraestrutura, encontram-se especialmente:
a burocracia na liberagio de cargas — indicada como gargalo por 65,3% das em-
presas estudadas; as greves que interferem na movimentagio ou liberagio de car-
gas — indicada por 56,4%; e os altos custos de estiva, capatazia e praticagem. Além
destes, um problema muito citado pelas empresas refere-se ao restrito hordrio de
funcionamento das aduanas, que também interfere negativamente no tempo de
liberagao das cargas.

De acordo com a ANTAQ (2008), em pesquisa realizada com usudrios de
nove portos, além de todos os problemas jd descritos, observa-se a necessidade de
mudanca de hébitos e atitudes no tratamento dos usudrios dos servigos portudrios
por parte de servidores e administradores. Ademais, a falta de integragio entre as
entidades que atuam na 4rea portudria traz enormes transtornos 3 movimentagao
de mercadorias. A pesquisa trata ainda da necessidade de reverem-se os acordos
das categorias funcionais — trabalhadores e operadores portudrios — com relagao
a alocacgio e precificacio de mao de obra avulsa, dados o avango tecnolégico das
operagoes portudrias e o grau de especializagao requerido.

Outro grave problema enfretado pelos usudrios do sistema portudrio brasi-
leiro respeita ao tempo médio de espera para atracagio nos portos. Para navios de
contéineres, este prazo caiu, entre 2006 e 2007, de uma média nacional de 13,5
para 9 horas por navio. Em termos de granéis, a espera na fila é muito maior.
A média nacional em 2007 para os diversos granéis s6lidos era de 54 horas/navio,
mas a situagio chega a extremos como o caso do terminal Corex, em Parana-
gud, para o qual o tempo de espera para o transbordo chega a 389 horas/navio
(aproximadamente 16 dias de espera). Quanto ao transbordo de carga geral, os
tempos médios de espera sao ainda mais graves, chegando a 244 horas/navio no
cais pablico de Maceid.

Ainda segundo a ANTAQ), faz-se necessirio um maior envolvimento das
autoridades portudrias que devem atuar junto a outros érgaos e entidades do
ambiente portudrio eliminando eventuais entraves aos servicos ofertados pelos
portos. Além disso, considera a possibilidade de revisao da distribui¢io dos fluxos
de carga entre os portos, direcionando-os de forma a otimizar a infraestrutura
vidria e portudria disponivel.
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Por fim, um problema muito citado quando tratamos de atraso ou paraliza-
¢ao de obras em geral e, em especial, as portudrias, refere-se 4 questao das licensas
ambientais, cuja demora no processo de concessio ¢ visto como um entrave para
empreiteiras e empresdrios. Todavia, embora seja inegdvel a necessidade de uma
gestdo mais eficiente nos 6rgaos competentes, hd que se considerar que grande
parte desses atrasos deve-se, de fato, 4 ocorréncia de projetos mal elaborados.

3 INTERFACE DAS POLITICAS PUBLICAS COM A SITUACAO DIAGNOSTICADA

Para um setor cuja importincia econdmica assume a dimensao verificada no se-
tor portudrio, fica evidente o dever da iniciativa pablica de interferir por meio
da provisdo de politicas que estimulem e fortalecam a dindmica do setor. Uma
das formas pelas quais o Estado pode atuar no desenvolvimento desses setores é
por meio da criagio e manutengao de estruturas tarifdrias padrio que permitam
a manuten¢io do equilibrio econdmico-financeiro das empresas atuantes, bem
como pela regulacio adequada destas, garantido que os precos praticados sejam
compativeis com a importincia estratégica do setor.

Outra forma pela qual o governo pode atuar sobre esses setores é pela reali-
zagdo de investimentos diretos ou pela provisio de mecanismos de financiamento
que possibilitem a realiza¢ao desses investimentos por parte da iniciativa privada,
quando estes apresentarem potencial de retorno. Ou, ainda, pelo estabelecimento
de arranjos federativos que possibilitem uma redugao na burocracia e, consequen-
temente, uma maior eficiéncia do setor.

3.1 Fontes de financiamento

Até a extingio da estatal Portobris, o modelo de gestdo, operagao e investimento
no setor portudrio era responsabilidade do governo, o que causou distor¢oes e
uma baixa eficiéncia no transporte de mercadorias. Somando isto a falta de re-
cursos publicos para melhorar as instalagoes e a oferta de servigos portudrios, a
situagio do setor era precdria no comego da década de 1990 (REIS, 2008).

Com a Lei de Modernizagao dos Portos, o governo passou o controle dos
portos as administra¢oes portudrias estaduais e as Companhias Docas e buscou o
apoio e investimento do setor privado por meio de concessoes e arrendamentos.
Com isso, ocorreram vdrias reformas institucionais, aumentando o envolvimento
privado nos portos, sendo essencial 4 melhoria na regulagio portudria, avangos na
privatizagdo dos servigos, maior liberalizacio e competitividade.

O estabelecimento do novo quadro institucional alavancou a participagao da
iniciativa privada. Com a Lei n°® 8.630/1993, estabeleceu-se que o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) poderia financiar a compra de equi-
pamentos para o setor privado por meio da linha de crédito para o Financiamento de
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Miquinas e Equipamentos (Finame). Além disso, 0o BNDES também passou a dispor
do Financiamento a Empreendimentos (Finem) para a operacionaliza¢io de linhas de

crédito para investimentos em portos e terminais portudrios, podendo participar com
até 80% do valor total do investimento (BNDES, 2009).

Segundo levantamentos realizados por Puga ez al. (2007), entre o inicio
de 2003 e o terceiro trimestre de 2008, houve uma eleva¢io significativa das
inversoes, caracterizando o maior ciclo de investimentos no pais nos tltimos 30
anos. Mesmo assim, a parcela portudria nesses investimentos sempre foi baixa,
nao correspondendo as necessidades e nem ao potencial do setor. De acordo com
o banco, os investimentos privados mapeados para portos no quadriénio 2010-
2013 perfazem R$ 14 bilhoes, quase trés vezes mais que os R$ 5 bilhées de in-
vestimentos realizados no periodo 2005-2008. Ademais, ressalta-se que a taxa de
crescimento anual dos investimentos no setor portudrio ¢ a maior entre os diver-
sos setores da infraestrutura econdmica, correspondendo a 24,8% entre o periodo

de 2010-2013 em comparagio a 2005-2008 (BORCA JR.; QUARESMA, 2010).

A principal causa do aumento nos investimentos foi o aumento da partici-
pacdo privada, tendo o BNDES como principal fonte de financiamento. Respon-
sdvel por grande parte dos financiamentos para projetos em portos, o banco tem
desembolsado, na média, 60% do valor dos projetos portudrios (MARCHETTT;
PASTORI, 2006).

Assim, o setor privado ficou responsavel pelo investimento em equipamentos,
recuperagio e manutengio das instalacdes portudrias, e o governo pela construgio e
manutengio da infraestrutura portudria. Desta forma, o investimento governamen-
tal no setor permanece como parcela fundamental, dados os altos montantes de in-

vestimento necessdrios para superar as deficiéncias existentes. Isto sem esquecer o pa-
pel fundamental do governo como planejador (MARCHETTT; PASTORI, 2000).

3.2 Investimentos em transportes e no setor hidroviario — 1999-2008

Uma vez que os investimentos nos portos e terminais portudrios estao divididos
entre os setores publico e privado, cada um com seu papel definido, é relevante
verificar a evolu¢io desses investimentos nos tltimos anos. Ao se falar de investi-
mento publico, as principais fontes de dados sao a execugio orcamentdria do go-
verno federal® e os investimentos das estatais, no caso dos portos, as Companhias
Docas. Dentro dos desembolsos do governo, investimentos em infraestrutura, é
possivel identificar apenas as inversoes no setor hidrovidrio,® do qual fazem parte
os investimentos em portos, hidrovias, eclusas etc.”

5. Utiliza-se na contabilizagdo dos gastos do governo o conceito de despesa de capital (investimento) paga.

6. Os termos setor hidrovidrio e transporte hidroviario utilizados pelo governo federal e pelo BNDES, respectivamente,
incluem os investimentos em portos e terminais portuarios, entre outros.

7. Vale destacar que, dos investimentos no setor hidroviario, em torno de 80% sao aplicados nos portos.
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No caso do setor privado ¢é ainda mais dificil identificar os investimentos das
empresas nos portos. Sabendo que o BNDES ¢ responsdvel por grande parte dos
financiamentos para projetos em portos — por meio do Finem e do Finame — e que
seus financiamentos cobrem, em média, 60% do valor dos projetos em portos, é
possivel se ter, a partir dos desembolsos feitos pelo banco, um valor aproximado dos
gastos privados. Portanto, o valor de investimentos em transportes do setor privado
utilizado ¢ dado pelos desembolsos do BNDES acrescidos de 40% correspondente
a0 desembolso do empreendedor. Os dados utilizados estao expostos na tabela 1.

TABELA 1
Investimentos publicos e privados em infraestrutura — 1999-2008

Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Investimento em

620,36 776,01  1.037,39 2.480,24 1.091,90 1.02549 2.453,38 2.443,38 4.484,05 3.00946
transportes

Investimentos em

portos 67,03 114,87 257,71 903,50 525,14 121,83 150,11 106,91 257,90 580,97

% Setor portuario
em transportes

Investimento publico

10,80%  14,80%  24,84%  36,43%  48,09%  11,88% 6,12% 4,38% 575%  19,30%

Investimento em

1.115,28 1.051,28 1.532,56 2.616,04 4.24551 7.174,76 10.713,22 12.668,49 20.209,15 30.339,17
transportes (BNDES)

Investimento em

64,87 56,72 69,12 161,44 438,85 553,00 343,25 403,05 644,40 661,50
portos (BNDES)

Participagao

Investimento privado

a4 4324 37,81 4608 107,63 292,57 368,66 22883 268,70 42960 441,00
empresarios
Investimento privado g 4 9453 11520 269,06 731,41 921,66 572,08 671,75 107400 1.102,50
total em portos
% Setor portudrio 969%  899%  7.52% 1029% 17,23% 12,85%  534%  530%  531%  3,63%

Investimento

175,14 209,40 372,91 1.172,57 1.256,56 1.043,49 722,19 778,66 1.331,90 1.683,47
total portos

Fontes: Brasil (2009a, 2009e) e Puga et al. (2007).
Elaboragéo propria.
Obs.: Valores constantes de 2008 em R$ milhées, deflacionados pelo Indice Geral de Precos de Mercado (IGP-M).

E importante observar que os dados de desembolso do BNDES referem-se
aos desembolsos totais feitos no ano em todos os setores financiados pelo banco.
As inversdes do banco em transportes sao divididas entre transporte aéreo, aquavii-
rio e terrestre. Até 2002, tanto a execugdo or¢amentdria quanto os desembolsos do
setor privado em transportes estavam no mesmo patamar, uma média aproximada
de R$ 1,6 bilhao — valores reais de 2008. A partir de 2002, os investimentos priva-
dos passaram a se distanciar das aplicagdes do governo, chegando a R$ 30 bilhoes
apenas em desembolsos do BNDES, contra R$ 3 bilhées do governo, em 2008.

Um impacto positivo nos investimentos causado pela Lei de Modernizagio
dos Portos foi que os contratos de servigos portudrios de agentes privados passa-
ram a obrigar que esses agentes realizassem investimentos nos portos. No entanto,
os investimentos focaram-se na melhoria e modernizagao de instalagoes, reduzindo
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custos dos servicos portudrios, deixando de lado o processo de integragdo com os
transportes terrestres para reduzir gargalos de acesso. As dreas de armazenagem
também foram negligenciadas e, apesar da redugao dos custos, a estrutura tarifdria
nao melhorou, diminuindo os possiveis ganhos (REIS, 2008).

Ao fazer a compara¢io dos desembolsos ptblicos com o valor aproximado
total para as aplicagdes privadas, observa-se que o investimento privado entre
1999 e 2003 foi, em média, R$ 0,9 bilhio maior em valores reais do que o pu-
blico. Esta diferenca subiu para R$ 13,5 bilhées, na média, entre 2004 e 2008.

De qualquer forma, pode-se observar como o setor de transportes recu-
perou importancia nos tGltimos anos, apresentando uma tendéncia ascenden-
te, embora ainda represente uma porcentagem muito pequena do produto
interno bruto (PIB) brasileiro — 1,15% em 2008. O grifico 3 mostra como
evoluiram os investimentos totais em transportes e em transporte hidrovidrio
como porcentagem do PIB.?

GRAFICO 3
Investimentos em transportes e no setor hidroviario — 1999-2008
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Fontes: Brasil (2009a, 2009e) e Puga et al. (2007).
Elaboracdo propria.

Pelo grafico 3, apesar do crescimento das aplicagdes financeiras nos trans-
portes, o setor hidrovidrio ndo acompanhou esta tendéncia, mantendo seu nivel
de investimentos em torno de 0,06% do PIB, tendo atingido seu méximo de
participagao do PIB em 2003, com 0,12%. Frischtak (IPEA, 2008) argumenta

que a principal restri¢dao aos investimentos em infraestrutura para o governo ¢ a

8. Valores constantes de 2008, deflacionados pelo IGP-M.
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fiscal, que se tornou mais critica com a mudanca de modelo de financiamento do
setor pablico pés-constituicao de 1988.

O grifico 4 traz a participacio das aplicacoes publicas e privadas no setor hi-
drovidrio como participa¢io do total de investimentos em transportes. E possivel
verificar que inversoes puablicas e privadas comportaram-se de maneira semelhan-
te ao longo dos anos, com o investimento publico atingindo um pico de partici-
pagao em 2002 e o privado em 2003. Um ponto importante a se observar é que
no periodo de 1999 a 2002, as aplicacoes publicas, em média, foram superiores as
privadas, apesar da oscilagao, devido, principalmente, aos elevados investimentos
das Companhias Docas no periodo.

GRAFICO 4
Participacdo dos investimentos publicos e privados — setor hidroviario — nos investi-
mentos em transportes — 1999-2008
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Fontes: Brasil (2009a, 2009e) e Puga et al. (2007).
Elaboragéo propria.

A partir de 2003 o setor privado tornou-se o maior investidor no setor hi-
drovidrio, se distanciando das inversoes do setor puiblico, reflexo do aumento da
demanda do setor privado por investimentos no setor de transportes. Vale ressal-
tar que, mesmo dentro dos investimentos em transportes, a participagao do setor
hidrovidrio ¢ baixa, mantendo uma média aproximada de 2,8% para aplicagoes
publicas e 5,1% para privadas, chegando a um mdaximo de 23,5% das inversoes
em transportes para 2003. Com a expectativa de ampliacio dos investimentos do
BNDES, que para o quadriénio de 2010-2013 é de R$ 14 bilhoes, o banco foca
principalmente dois grandes projetos: 7) implanta¢io de novos portos privados; e
ii) ampliagao da oferta de terminais arrendados de movimentag¢ao de contéineres

(BORCA JR.; QUARESMA, 2010).



Portos Brasileiros: diagnoéstico, politicas e perspectivas 19

Pelos graficos apresentados, percebe-se que o Brasil ainda investe muito
pouco nos portos. Embora a participagio dos gastos em transportes no PIB tenha
aumentado, os gastos do setor hidrovidrio, do qual os portos fazem parte, man-
tiveram-se constantes em termos relativos. Todavia, nos tltimos anos, o governo
tragou politicas para ampliar os investimentos, criando programas para incentivar
o desenvolvimento portudrio. Entre eles, podemos destacar o regime tributdrio
para incentivo 2 modernizacio e 4 ampliagio da estrutura portudria (Reporto),
criado em 2004, e o Plano Nacional de Logistica e Transporte. Com isso o Estado
retoma o processo de planejamento no setor, criando uma estrutura permanente
de gestdo do processo.

Desde 2007 um importante programa do governo, no que concerne aos
investimentos em infraestrutura, tem sido o Programa de Aceleragio do Cres-
cimento. Lan¢ado em janeiro daquele ano, o PAC destina-se a incentivar o
investimento privado; aumentar o investimento publico em infraestrutura; e
remover obstdculos burocrdticos, administrativos, normativos, juridicos e le-
gislativos ao crescimento. A principio, o programa previa R$ 503,9 bilhées em
obras de infraestrutura, dos quais apenas R$ 37,1 bilhées seriam destinados a
infraestrutura de transportes e apenas R$ 2,67 bilhoes seriam destinados ao
setor portudrio (grafico 5).

GRAFICO 5
PAC - participacao dos investimentos em transportes — 2007-2010
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Fonte: Brasil (2007b).
Elaboracéo propria.
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Jd em 2009, o PAC teve seu orgamento ampliado para R$ 646 bilhoes.
Entretanto, segundo o relatério da Fundagio Dom Cabral e do Férum Econé-
mico Mundial (FDC; FEM, 2009), a maior parte dos projetos presentes no PAC
sao decorrentes de estudos e detalhamentos que vém sendo realizados desde a
década de 1980. Ainda de acordo com a FDC e o FEM, “o PAC foi adotado pelo
governo como um pacote de infraestrutura tnico, buscando uma melhor aloca-
¢ao dos recursos de modo que o novo investimento fosse focado no aumento da
produtividade e competitividade”.

Segundo o Mapeamento Ipea de Obras Portudrias, nos R$ 646 bilhoes da
nova previsao de recursos para o PAC, contam ao todo 51 obras portudrias, entre
as quais 19 referentes a dragagem e derrocamento. Além destes investimentos,
constam também dez obras de construgao, ampliagdo e recuperagao de dreas por-
tudrias; oito de infraestrutura portudria — outras obras; e 14 de acessos terrestres’

(CAMPOS NETO ez al., 2009b).

Nas obras consideradas pelo PAC como obras portudrias consta apenas uma
— previsio de R$ 27,28 milhoes — referente a acessos terrestres. Contudo, é im-
portante lembrar que pela classificagdio do mapeamento existem muitas obras nes-
ta categoria. Estas obras sao contabilizadas pelo programa como obras ferrovidrias
ou rodovidrias, o que prejudica a identificac¢io tanto das deficiéncias quanto dos
investimentos pretendidos.'

Para se ter uma dimensio do impacto do PAC sobre necessidades de infra-
estrutura portudria, ¢ importante compreender, entre as vdrias demandas, o que
¢ de responsabilidade do poder piblico e o que compete 2 iniciativa privada.
Neste contexto, ressalta-se que podem existir obras de construgao, ampliagio e
recuperagio que se constituem em responsabilidade privada, o que nao exclui a
responsabilidade do poder publico caso elas nio sejam realizadas por aquele setor.

Com base na relagao das obras portudrias previstas pelo PAC e no conjunto
de gargalos e demandas identificados pelo Mapeamento Ipea de Obras Portui-
rias, foi possivel realizar uma andlise do impacto do programa sobre as demandas
portudrias (grifico 6).

9. Vale ressaltar que aqui as obras est&o contabilizadas conforme agregacdo do Mapeamento Ipea de Obras Portudrias,
que diverge um pouco da classificacdo dada pelo préprio PAC.

10. Apesar das dificuldades, observou-se o maximo de obras rodoviarias e ferrovidrias que teriam influéncia sobre os
acessos portuarios e procurou-se identifica-las nas diversas categorias de obras constantes do PAC.
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GRAFICO 6
Gargalos e demandas identificados (2008) versus investimentos do PAC (2007-2011)
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Fontes: Brasil (2009¢c) e Campos Neto et al. (2009b).
Elaboragéo propria.

A partir do gréfico 6, observa-se que os investimentos incluidos no pro-
grama nao representam uma fragao satisfatéria do universo de demandas exis-
tentes no setor portudrio. De fato, ele engloba nao mais do que 19,2% do
ntmero de obras identificadas como necessdrias, correspondendo 23% do
total de investimentos necessdrios or¢ados para esses gargalos. Entre todas as
demandas portudrias percebidas, as mais contempladas pelo PAC sao: draga-
gens, com previsao de solugio de 55,3% dos gargalos identificados e obras de
acessos terrestres, com 39,2%.

Vale ressaltar que obras de dragagem e acessos terrestres sao investi-
mentos tipicamente ptblicos. Além disso, de acordo com a SEP, na categoria
de construcao, ampliacio e recuperagio, apenas 5,6% (R$ 1,15 bilhdo) das
obras foram identificadas como investimentos tipicamente privados e 19,6%
(R$ 4,01 bilhoes) como investimentos tipicamente publicos. Para os 74,8%
restantes, sua classificagio enquanto obras publicas ou privadas dependem
de um cronograma de politicas publicas do governo. No caso das obras da ca-
tegoria infraestrutura portudria — outras obras —, 69,9% também dependem
de politicas, e os 30,1% restantes sao investimentos tipicamente publicos.

A seguir apresenta-se um quadro-resumo do Mapeamento Ipea de
Obras Portudrias (tabela 2), o qual nos ajuda a compreender melhor a si-
tuagdo atual dos gargalos e investimentos do PAC previstos para o setor
portudrio e de acessos.
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TABELA 2
Mapeamento Ipea de Obras Portuarias
Gargalos identificados Atuacdo do PAC Porcentagem
Obras Node obras  Valor estimado  Nede  Valor previsto do valor do PAC
(R$ milhdes) obras (R$ milhges) ~ sobre os gargalos
De aprofundamento e 36 2.410,43 16 1.358,72 56,4
alargamento
Com aterro hidraulico 2 70,00 1 55,00 78,6
Dragagem e
derrocamento  De manutencao 3 22,25 0 0,00 0,0
Com/ou derrocagem 5 280,83 2 125,42 447
Subtotal 46 2.783,51 19 1.539,14 55,3
Areas e retroareas 35 2.190,04 0 0,00 0,0
portuarias
Bercos e pieres 37 3.666,94 7 536,20 14,6
. Terminais e patios 27 7.349,23 0 0,00 0,0
Construcao,
ampliacdo e Cais e molhes 17 1.515,30 3 571,00 37,7
recuperagao
Outras obras 7 1.556,73 0 0,00 0,0
Construcao de novos 10 4.183.96 0 0,00 00
portos
Subtotal 133 20.462,20 10 1.107,20 54
Squagem ¢ instalagdes 17 1.293,23 4 224,70 17,4
e apoio
Terminais e acessos
aquaviarios e 6 408,10 0 0,00 0,0
intermodais
|nfrae,5tl|'utura S.lstemas~de Seguranca e 5 134,98 0 0,00 0,0
portuéria sinalizacdo
(outras obras) )
S|stem_a_s de~saneamento 6 16457 0 0,00 0.0
e eletrificacdo
Estudos e projetos 2 21,00 2 21,00 100,0
Vias intraportudrias 5 320,70 2 178,70 55,7
Subtotal 41 2.342,58 8 424,40 18,1
Rodovias 22 10.263,45 9 6.038,73 58,8
Acessos Ferrovias 19 6.839,79 3 703,79 10,3
terrestres Rodoferroviarios 4 188,38 2 42,38 22,5
Subtotal 45 17.291,62 14 6.784,90 39,2
Total 265 42.879,91 51 9.855,64 23,0

Fontes: Brasil (2009¢c) e Campos Neto et al. (2009b).
Elaboragdo propria.
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Nio ¢ dificil observar, por esses dados, que a participagdo do PAC na
solu¢io das demandas nao supre as necessidades do setor. Entre as 265 obras
constatadas como necessdrias apenas 51 estdo previstas no programa, que nao
abrange nem um quarto do valor necessdrio para atender as demandas. De fato,
se excluidos os acessos terrestres — que sdo, por sua vez, considerados pelo pro-
grama como obras rodovidrias ou ferrovidrias —, o PAC cobre apenas 12% das
deficiéncias identificadas.

Segundo o estudo realizado pela FDC e FEM (2009), os investimentos
constantes do PAC, embora louvdveis, ndo representam mais que um esforco
para compensar 30 anos sem a realizagio de obras de infraestrutura. O estudo
constatou ainda a queda do Brasil no ranking global de competitividade, em que
0 pais ocupava a 59* posicio no biénio 2005-2006 e alcangou niao mais que a 64*
no biénio seguinte.

Embora classifique o PAC como o melhor programa relativo 4 infraestru-
tura nas ultimas trés décadas e o Gnico que, neste periodo, se traduziu em obras,
o estudo chegou a rebatizd-lo sob a alcunha de Programa de “Recuperagiao” do
Crescimento. Em cifras, a FDC ¢ o FEM constatam que o Brasil precisaria de
trés vezes o valor do PAC para alcancar uma infraestrutura condizente com sua
dimensio continental e suas ambicoes no mercado mundial.

Com relagao aos portos, o estudo classifica o setor como o mais afetado
pela desproporcionalidade dos investimentos pretendidos pelo PAC. Para a FDC,
“se, em cinco anos, o Brasil crescer de 4% a 5%, vai sofrer um apagio logistico”

(FRAGILIDADE..., 2009).
Segundo Lessa (PRE-SAL..., 2009), “a magnitude e ritmo de execugao [do

PAC] nio elevaram a participagio do investimento puiblico na economia.” Se-
gundo ele, um dos grandes entraves ao crescimento nacional estd na matriz de
transportes, que se baseia predominantemente em rodovias, apesar do custo desse
modal que supera os custos ferrovidrios e aquavidrios em até 300%.

Ademais, do total de recursos previstos no programa, apenas 13,5% virao do
Or¢amento Geral da Uniao (OGU) — fiscal e seguridade —, 38,9% serio investi-
dos pela Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras), 37,0% serdo financiados pelo BN-
DES, pela Caixa Econémica Federal (CEF), pelo Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS), pelo Fundo de Amparo ao Trabalho (FAT) e pela Empresa
Brasileira de Infraestrututa e Aeroportudria (Infraero), e os 10,6% restantes sao
recursos privados de outras fontes (grifico 7).



24 Portos Brasileiros: diagnéstico, politicas e perspectivas

GRAFICO 7
Participacao no financiamento do PAC — 2007-2010
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Fonte: Brasil (2007b).
Elaboracdo propria.

Outro importante ponto a ser observado refere-se ao cumprimento do cro-
nograma das obras previstas no PAC. Ao se ater as obras classificadas pelo pro-
grama como portudrias — e, portanto, desconsiderar as diversas obras de acesso
terrestre contabilizadas neste trabalho — é possivel apresentar um panorama de
execugdes realizadas até 2008 (gréfico 8).

GRAFICO 8
Investimentos PAC (2007-2011) versus realizacao fisica das obras (2008)
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Fonte: Brasil (2009d).
Elaboragéo propria.
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E importante ressaltar aqui que das 41 obras classificadas pelo PAC como sen-
do portudrias, 25 — correspondendo a 61% do valor dos investimentos — permane-
ciam em “agio preparatéria’ (isto ¢, ndo chegaram sequer a fase licitatdria) até abril
de 2009, o que representa atrasos significativos no cronograma de execugao inicial.

De acordo com Ritmo... (2009), nos primeiros dois anos do PAC, o go-
verno federal ndo conseguiu aplicar mais que 28% do orcamento destinado aos
projetos. Deste modo, para cumprir o cronograma de investimentos até as préxi-
mas elei¢des, os ministérios precisariam gastar R$ 37 bilhoes em apenas um ano,
o que, segundo cdlculos da CNI, soma o dobro das execugoes de 2007 e 2008.

Fatores como projetos executivos mal elaborados, falta de mao de obra para
condugio desses projetos, dificuldades para consecugao de licenciamento ambien-
tal, paralisagées no Tribunal de Contas da Unido (T'CU) por suspeigao de irregula-
ridades de processo etc. tém atrasado o cronograma executivo do PAC, que parece
nao ter chance de ser realizado a contento. Somando-se a isto o fato de 2010 ser
um ano eleitoral, o que restringe temporalmente os investimentos realizados no
ano, é possivel antever um entrave ainda maior ao cumprimento do programa.

3.3 Arranjos federativos

Até o final da década de 1980, o sistema portudrio nacional era gerido pela Por-
tobrds, que atuava como operador portudrio e autoridade portudria nacional.
A Portobrids era responsdvel ainda pela fiscalizagao das concessoes estaduais e dos
terminais privativos de empresas estatais e privadas, tendo administrado os 35
principais portos comerciais do Brasil.

No més de abril de 1990, em meio ao processo de desestatizagio coman-
dado pelo governo federal, foi promulgada a Lei n® 8.029/1990 que autorizava
a dissolugao ou privatizagao de diversas empresas estatais, entre elas a Portobris.
Apés a dissolugao da empresa, suas obrigagdes e direitos foram centralizados na
Unido que, por meio do Decreto n® 99.475/1990 repassou a administragio de
portos, hidrovias e eclusas as Companhias Docas.

Entre os portos concedidos as Docas pelo decreto, constavam: Altamira,
Aracaju, Cabedelo, Céceres, Caracarai, Coari, Corumbd/Ladério, Estrela, Gua-
fra, Humaitd, Itacoatiara, Itaituba, Itajai, Juazeiro/Petrolina, Laguna, Macapa,
Maceié, Manaus, Marab4, Obidos, Panorama, Parintins, Pirapora, Porto Velho,
Presidente Epitdcio, Recife, Santa Helena, Santarém, Tabatinga e Vila do Conde.

De acordo com o decreto, ficou a cargo do Ministério da Infraestrutura, por
intermédio do Departamento Nacional de Transportes Aquavidrios (DNTA), a
descentralizac¢io das unidades portudrias as sociedades de economia mista subsi-
didrias da Portobrds em liquidacio ou as unidades federadas, sempre mediante
convénio e pelo prazo de um ano.
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3.4 Estrutura tarifaria dos portos nacionais

Nesta subse¢do, procurou-se analisar os principais custos nos quais incorrem os
usudrios dos portos publicos nacionais: custos de acostagem, carga, descarga, bal-
deagao e movimentagao dos produtos do cais aos armazéns ou até os limites da
drea do porto. Assim, foram escolhidos oito dos principais portos brasileiros,"!
relativamente ao comércio exterior, para efeito de comparagao das estruturas tari-
farias impostas pelas autoridades portudrias que os controlam.

Tendo em vista que cada AP nao apenas impde as préprias tarifas, mas elabora
sua prépria estrutura tarifdria, diversos ajustes metodolégicos precisaram ser feitos,
de modo que os valores apresentados s20, em geral, um valor médio para servigos si-
milares prestados por um mesmo porto — exemplo preco médio de uso de bergos ou
terminais. Além disso, diversos servigos acessérios — como fornecimento de energia
e dgua ou o aluguel de guindastes, entre outros equipamentos — nao foram conside-
rados na avaliacao realizada. Desta forma, é importante ressaltar que os valores aqui
estabelecidos nao refletem o custo preciso dos servigos prestados por qualquer dos
portos citados, sendo apenas valores gerados para efeitos de comparagio e andlise.

Para facilitar a compara¢io, optou-se por apresentar os resultados por tipo
de carga movimentada, ressaltando, para cada caso, as tarifas cobradas para a mo-
vimentagio de carga, descarga e baldeacio — chamadas pela ANTAQ de Infraes-
trutura Maritima (Inframar) — e as tarifas cobradas pela movimentagio das cargas
entre o ber¢o e 0 armazém ou limite da drea do porto — chamadas Infraestrutura
Portudria (Infraport), além das tarifas de acostagem.

Ao analisar a movimentagio de granéis (grifico 9), observa-se que para as
tarifas Inframar apenas dois portos apresentaram valores abaixo da média de 2,51
R$/tonelada (t) — Paranagud'® e Rio Grande. A variagao de pregos na prestagio
desses servigos ultrapassa os 100%, destacando-se como mais altos os valores co-
brados pelas autoridades portudrias de Itajai e Vitéria. No caso das tarifas In-
fraport, apenas os portos de Rio Grande, Salvador e Aratu'® apresentam valores
acima da média, que foi de 2,46 R$/t. O prego mais baixo encontrado foi o esta-
belecido pelo porto de Santos, 0,9 R$/t, que corresponde a pouco mais da metade
do segundo menor prego, 1,7 R$/t, cobrado por Paranagud.

11. A partir do Texto para Discussao, n. 1408 (CAMPOS NETO et af, 2009a), foram selecionados os dez portos mais
importantes para o comércio internacional do pais. Apenas os portos de Sao Francisco do Sul e Manaus — 70 e 90 coloca-
dos, respectivamente — nao foram considerados devido a auséncia das informacdes necessarias. Os portos selecionados
foram: Santos, Paranagud, Rio de Janeiro, Itajai, Vitdria, Rio Grande, Salvador e Aratu, que juntos sdo responsaveis por
75,8% do comércio externo do pais.

12. Cabe destacar que, no caso do porto de Paranagua, o valor de 2,2 R$/t vale para todos os produtos a excecdo dos
derivados de petrdleo e alcool, os quais representam 10% da movimentagdo do porto e sdo tarifados a 2,68 R$/t.
13. Vale destacar que a estrutura tarifaria dos portos de Salvador e Aratu é tratada conjuntamente, tendo em vista que
estes portos estdo sob a administracdo da mesma autoridade portuaria Companhia das Docas do Estado da Bahia
(Codeba), obedecendo, portanto, a mesma planilha de precos.
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GRAFICO 9
Tarifas para movimentacdo de cargas a granel
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).
Elaboragéo propria.
Obs.: Pela metodologia adotada, cargas soltas e ndo conteinerizadas sdo contabilizadas como granel, & excecéo de veiculos
transportados pelo sistema roll-on — roll-off.

Levando em conta a movimenta¢io total da carga a granel dentro da
drea do porto —Inframar + Infraport —, devem-se desconsiderar os portos de
Vitéria e Rio de Janeiro, para os quais a tarifa Infraport é determinada pelo
6rgao gestor do terminal privado e ndo pela autoridade portudria. Neste caso,
o porto de Santos é o que apresenta o menor prego para a prestagio do servico
completo, seguido, respectivamente, pelos portos de Paranagud e Itajai, cujos
precos, apesar de mais altos, ainda encontram-se abaixo da média nacional

(4,83 R$/t) (gréfico 10).

GRAFICO 10
Custo total da movimentacao de cargas a granel
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).
Elaboragéo propria.
Obs.: Pela metodologia adotada, cargas soltas e ndo conteinerizadas sdo contabilizadas como granel, & excecéo de veiculos
transportados pelo sistema rofl-on — roll-off.
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No caso da movimentagio de contéineres (grafico 11), quatro portos apre-
sentaram tarifas Inframar acima da média (42,04 R$/contéiner), a saber: Santos,
Rio de Janeiro, Itajai e Vitéria. Os pregos cobrados pela carga, descarga e bal-
deacio de contéineres variam de R$ 25,10 (porto de Rio Grande) até R$ 64,00
(porto do Rio de Janeiro).

GRAFICO 11
Tarifas para movimentacdo de contéineres
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).
Elaboracdo propria.
Obs.: Pela metodologia adotada, cargas soltas e ndo conteinerizadas sdo contabilizadas como granel, a excecdo de veiculos
transportados pelo sistema rofl-on — roll-off.

Com relagao as tarifas Infraport, trés portos sao suprimidos da andlise, os
portos de Vitéria e do Rio de Janeiro — cujas tarifas para esses servigos sao deter-
minadas pelo 6rgao gestor do terminal privado, nio pela AP — e o porto do Rio
Grande — para o qual este servigo ¢é tarifado de forma “conveniente” pela admi-
nistragio do porto." Dos portos avaliados, apenas Santos e Itajai apresentaram
valores abaixo da média (35,30 R$/contéiner), enquanto o valor mais alto entre
os pesquisados foi o cobrado pelos portos de Salvador e Aratu. Ademais, na movi-
mentacao total dos contéineres (Inframar + Infraport), o tnico porto a apresentar
um prego para movimentagao abaixo da média foi Santos, cujo preco cobrado é
quase 30% abaixo do segundo colocado, Paranagud (grafico 12).

14. A tarifa de conveniéncia ¢ fixada de maneira ad hoc de acordo com o tipo de carga.
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GRAFICO 12
Custo total da movimentacao de contéineres
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).
Elaboracéo propria.

E importante, ainda, analisar a cobranca realizada pela movimentacio de
veiculos por meio do sistema ro//-on — roll-off- Para esta categoria de carga, quatro
portos apresentaram dados incompletos, nao permitindo a comparagao de suas
tarifas totais. Foram eles: Rio de Janeiro, Itajai, Vitéria e Rio Grande. Contudo,
¢ possivel observar que, dos cinco portos para os quais se identificaram tarifas
Inframar, apenas dois cobram pregos abaixo da média, de 3,96 R$/veiculo, sendo
o porto de Rio Grande o mais barato (grifico 13).

GRAFICO 13
Tarifas para movimentacées de veiculos pelo sistema rofl-on - roll-off
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).
Elaboracdo propria.
Obs.: Para os portos de Santos, Itajai e Rio Grande, nao foram estabelecidos pregos por unidade de veiculo movimentado, mas
por peso movimentado. Nestes casos, a metodologia adotada utiliza um “veiculo padrdo” cujo peso é de 1,13 tonelada.
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No caso da tarifa Infraport, o porto que apresentou o menor prego para
movimentagio foi Itajai, seguido pelo porto de Santos. No total cobrado pela
movimentagio dos veiculos (Inframar + Infraport), a comparagao s6 foi possivel
entre quatro portos, dos quais Santos e Paranagud foram os tinicos a apresentarem
tarifas abaixo da média, sendo, respectivamente, o primeiro e o segundo mais

baratos (grafico 14).

GRAFICO 14
Custo total da movimentacao de veiculos pelo sistema roll-on - roll-off
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).

Elaboragdo propria.

Obs.: Para os portos de Santos, Itajai e Rio Grande, ndo foram estabelecidos precos por unidade de veiculo movimentado, mas

~

por peso movimentado. Nestes casos, a metodologia adotada utiliza um “veiculo padréo” cujo peso é de 1,13 tonelada.

Observa-se que os resultados encontrados para tarifas totais de movimen-
tagao acompanham diretamente a classificacao dos portos com rela¢io ao co-
mércio internacional realizada pelo Ipea em 2009,"” mostrando que os portos
mais bem classificados no ranking sao aqueles que também apresentam tarifas
mais baixas (tabela 3). Este resultado indica que o elemento “custo do servico
portudrio” pode ter uma influéncia significativa sobre a decisao dos clientes
(importadores e exportadores) a respeito do porto a ser utilizado no comércio
internacional, devendo ser um ponto de aten¢io por parte das autoridades ges-
toras dos portos.

15. A classificacdo esta disponivel no Texto para Discussao, n. 1408 (CAMPOS NETO et al., 2009a)
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TABELA 3

Tarifas totais para movimentacao — Inframar + Infraport
Porto Classificagéo no Granel Contéinerl cheio Roll-on - Roll-off

ranking (R$/ton.) (R$/unid.) (R$/veiculo)

Santos 12 3,5 54,4 5,80
Paranagua 2° 3,9 75,5 8,40
Rio de Janeiro 32 - - -
[tajal 42 4,8 79,0 -
Vitoria 5¢ - - -
Rio Grande 62 5,9 - -
Salvador e Aratu 82e 102 6,2 90,0 12,64

Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009),
Codeba (2009) e Campos Neto et al. (2009a).
Elaboracéo prépria.

Finalmente, um servigo essencial ao uso do sistema portudrio e cobrado

conforme tarifas determinadas pelas autoridades portudrias de cada porto é a
acostagem das embarcagoes. Neste quesito, de acordo com as ponderagoes realiza-
das, a atracagdo dos navios é cobrada segundo a metragem linear deles e o tempo

que permanecem acostados nos bergos ou pieres. Assim, optou-se pela adogao de
um periodo médio de 6 horas e por embarcagoes com dimensionamento médio
de 250 metros.

R$/navio'- tempo

GRAFICO 15
Tarifas de acostagem das embarcacoes
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Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009)
e Codeba (2009).

Elaboracdo propria.

Nota: ' Foi adotado um periodo padrdo de 6 horas e um comprimento linear padrdo de 250 metros por embarcacao.
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Analisando o grafico 15, verifica-se que o deslocamento na média, gerado
pelo alto prego cobrado pelo porto de Santos, faz que apenas este apresente uma
tarifa superior 2 média. Além disso, nao ¢ dificil verificar que o comportamento
dos pregos de acostagem nao seguem a ordenagio do ranking, como verificado
para a movimentagao de cargas.

Entretanto, apesar de apresentar uma ordenacio diferenciada e uma variagao
percentual superior as encontradas para os servicos de movimentagao de carga, é
importante ter em mente que o preco da acostagem per si ndo representa muito.
Isto ocorre posto que o tempo de permanéncia do navio no cais é nio-linear,
sendo dado por uma fungao do tipo de carga, da quantidade movimentada e da
eficiéncia dos servicos portudrios na carga, descarga e baldeagio dos produtos.

Ademais, ¢ importante observar que a geragao de valores compardveis en-
tre as estruturas tarifdrias dos portos é uma tarefa drdua e passivel de exatidao
apenas em situagoes ad hoc, o que dificulta a geragio de concorréncia por tarifas
e pode encarecer os servigos portudrios. Faz-se necessdria uma uniformizagio
da estrutura tarifdria das autoridades portudrias,'® de modo a permitir a ampla
concorréncia entre os portos pelos usudrios correntes e potenciais, que mante-
riam suas vantagens comparativas de localizagio dentro do territério nacional e
relativamente a costa.

Nessa seara, a Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio elabora anual-
mente um relatério de desempenho portudrio com o qual realiza um acompanha-
mento permanente dos pregos e do desempenho operacional dos servicos portud-
rios. Em seu relatério de 2008, a agéncia utilizou dados de 2007 na realizagao de
uma pesquisa acerca dos valores praticados pela prestagao dos servi¢os portudrios
oferecidos em 27 portos organizados e terminais, arrendados ou privados.

Em sua pesquisa, a ANTAQ selecionou 23 produtos e aplicou mais de 3
mil questiondrios a operadores portudrios, agentes maritimos e 6rgaos gestores de
mao de obra. Entre os portos pesquisados pela agéncia, sete coincidem com os
analisados no levantamento tarifdrio apresentado anteriormente, ficando de fora
apenas o porto de Itajai. Assim, se avaliarmos os precos pablicos para despesas
portudrias na movimenta¢io de contéineres e granéis sélidos para os portos pre-
sentes em ambos os levantamentos, teremos (tabela 4):

16. E importante também lembrar que, uma vez que as tarifas aqui descritas so estabelecidas ndo pelos portos em si,
mas pelas autoridades portudrias — que em geral controlam mais de um porto publico —, diversos portos nao explicita-
dos estdo representados nesta avaliagao por outros cuja administracao é sediada pela mesma AP. Sdo exemplos disso
0 porto de Antonina, cuja estrutura tarifaria obedece aquela do porto de Paranagua, e os portos de Niterdi e Angra,
que sdo coordenados pela Companhia Docas do Rio de Janeiro etc.
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TABELA 4
Comparativo dos precos publicos médios de despesas portudrias para a movimenta-
cdo de granéis e contéineres

Contéineres Granéis
Porto Preco Antaq (R$/unid.)  Preco Ipea (R$/unid.) Porto Preco Antaq (R$/ton.)  Preco Ipea (R$/ton.)
Santos 63,3 54,4 Santos 4,7 35
Paranagua - 75,5 Paranagua 6,4 3.9
Rio de Janeiro 82,7 - Rio de Janeiro 10,1 -
Vitoria - - Vitoria 11,0 -
Rio Grande 115,2 - Rio Grande 2,3 59
Salvador 101,7 90,0 Salvador e Aratu 4,9 6,2

Fontes: CODESP (2009), APPA (2009), Docas do Rio (2009), Porto de Itajai (2009), Codesa (2009), Porto do Rio Grande (2009),
Codeba (2009) e ANTAQ (2009).
Elaboracdo prépria.

Observa-se que, paraa movimentagio de contéineres, os precos médios levan-
tados pela ANTAQ aparecem ligeiramente superiores aos levantados pelo Ipea —
cerca de 15% —, o que pode ser fruto de divergéncias existentes entre as metodo-
logias utilizadas. J4 para a movimentagao de granéis, os pregos levantados pelos
dois 6rgaos apresentam diferencas bastante significativas, o que pode se justificar
pela diferenca entre os tipos de cargas consideradas na categoria granéis que, para
o caso do Ipea, inclui além de granéis sélidos e cargas soltas, granéis liquidos, nao
constantes do levantamento realizado pela ANTAQ.

Vale ressaltar ainda que, de acordo com a ANTAQ (2009),

(...) os precos dos servigos portudrios no tocante a granéis sélidos nao apresentam
uniformidade de um ano para outro. Como sio virios produtos estudados e que
utilizam mao-de-obra diferente sofrem variacoes de valores também diferentes, ten-

do em vista a especificidade na movimentagio de cada produto.

Ademais, a metodologia aplicada na consecugio de um valor tnico para a
movimentagio dos diferentes granéis envolve um grau de ajustes bastante supe-
rior aquela utilizada para contéineres, o que amplia as possiveis divergéncias entre
os valores encontrados.

3.5 Impactos do setor sobre a economia nacional e o custo Brasil

Para compreender a importincia do setor portudrio na economia brasileira, deve-se
comegar observando que a movimentagao de cargas nos portos nacionais de 2007
alcangou US$ 187,9 bilhoes, quase 80% de todo o comércio internacional realiza-
do pelo pais, valor equivalente a 14,3% do PIB nacional naquele ano (CAMPOS
NETO ez al., 2009a). Assim, a eficiéncia dos portos mostra-se diretamente ligada
a0 desenvolvimento do comércio externo e ao desempenho econdmico do pais.
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Para se ter uma ideia da contribui¢io do sistema portudrio sobre a economia
brasileira é necessdrio observar os impactos gerados pelo sistema sobre o emprego,
a arrecadagao tributdria, a competitividade dos produtos nacionais, o custo Brasil
etc. No que concerne ao comércio internacional, o custo Brasil reflete as deficién-
cias de infraestrutura logistica e transporte, e suas componentes — com impactos
do lado maritimo e terrestre da infraestrutura logistica — tém importante papel na
formagao dos custos de exportagdes e importagoes, compondo uma larga fatia na
formacio de pregos finais dos produtos.

Mas o comércio externo nio é o Unico setor que reflete a importincia dos
portos. De fato, o modal aquavidrio é fundamental na promogio e integracio
do pais. De acordo com Lessa (2009), o valor mais alto pago no transporte hi-
drovidrio ¢ inferior ao pago em quase todos os outros modais (tabela 5), sendo
compardvel apenas ao dutovidrio, em alguns casos especiais.

TABELA 5
Custos comparativos entre modais de transporte

Modal de transporte US$ centavos/t.km
Aéreo 14,0
Rodoviario 4,0-5,0
Ferroviario 0,3-1,0
Dutoviario 0,3-1,0
Balsa e rebocador 0,12-0,18
Navio cargueiro 0,06-0,24
Navio graneleiro 0,02 -0,04

Fonte e elaboracdo: Instituto de Pos-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(LESSA, 2009).

Lessa ressalta ainda que quase 60% dos custos nacionais de logistica ad-
vém dos fretes e que, neste setor, os portos tém importincia diretamente ligada
ao conceito de intermodalidade. No Brasil, sao 48 mil km de bacias navegdveis
(CECATTO, 2009) compondo um enorme potencial para reduzir as distdncias
internas e os custos de frete, podendo inclusive auxiliar na consolidagao do Mer-
cosul e do comércio intercontinental.

A navegagio de cabotagem ¢ pouco utilizada em nosso pais. Os tinicos pro-
dutos que a usam intensivamente sao os derivados de petréleo, em virtude dos
investimentos realizados pela Petrobras em terminais aquavidrios nos diversos
estados costeiros e também pela sua frota de navios petroleiros. Para as demais
cargas, em especial as industrializadas, a oferta de rotas de cabotagem ¢é pequena
e as empresas que ofertam os servicos de transporte de contéineres por meio de
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cabotagem balizam seus fretes no modal rodovidrio. A baixa frequéncia de esca-
las'” e, as vezes, a necessidade do contéiner chegar ao porto com antecedéncia sio
fatores dificultadores de uma maior utilizagao da cabotagem.

Problemas de acesso e capacidade dos portos e terminais portudrios de con-
téineres contribuem para essa oferta reduzida. Uma das a¢oes que poderia melho-
rar este quadro ¢ o financiamento de novos navios. Ainda assim, como o nimero
de empresas atuando na navegagio de cabotagem tende a ser pequeno, é neces-
sdrio o acompanhamento constante da ANTAQ para manter a concorréncia na
prestagao destes servigos.

Além da possibilidade de reduc¢io nos custos de frete, o setor portudrio é
também um potencial gerador de empregos. A expansio do modal portudrio ge-
raria, afora os diversos postos de trabalho nas empresas de transporte e 6rgaos de
fiscalizagao e controle, impactos encadeados nos setores de logistica e transporte
e, em seguida, com o aumento na competitividade nacional, nos mais diversos
setores produtivos.

Assim, o impacto do setor portudrio na economia nacional nao pode ser
apurado unicamente pelas cargas movimentadas. A importincia do modal trans-
cende esta movimentagao, refletindo-se em uma composi¢io ponderada dos cus-
tos do comércio exterior e, consequentemente, na competitividade dos produtos
brasileiros no exterior e dos produtos importados pelo pais.

Dessa forma, os gargalos e as deficiéncias na infraestrutura portudria levan-
tam preocupagoes legitimas quanto a possibilidade de esgotamento da capacidade
operacional, por falta de investimentos bdsicos de acesso terrestre aos portos (ro-
dovidrio, ferrovidrio) e na infraestrutura operacional — dragagem de aprofunda-
mento do canal de acesso, vias internas etc. —, bem como o aumento do calado
do cais de atracacao dos terminais arrendados nos portos publicos — obrigacoes
da autoridade portudria.

Ao setor privado cabe elevar os investimentos no aparelhamento portudrio,
incluindo equipamentos necessirios para a operagao dos terminais e a recupera-
¢a0 e manutengao das instalacoes de embarque e desembarque de cargas. Com os
investimentos sugeridos, espera-se redugéo dos custos operacionais, maior acessi-
bilidade — dos navios e do transporte terrestre — aos portos e, por consequéncia,
a redugao do tempo de espera das embarcagoes, em beneficio do crescimento da
competitividade nacional.

Mas a infraestrutura nio é o Unico gargalo a ser combatido no sistema
portudrio. Outro problema que tem prejudicado a competitividade dos servigos

17. Passagem do navio por determinado porto em sua rota.
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portudrio no Brasil se refere aos altos custos trabalhistas praticados nos termi-
nais nacionais. O sistema de ternos, atualmente adotado nos portos brasileiros,
mostra-se inadequado ao progresso tecnolégico recente, amarrando a contratagao
de trabalhadores em grupos que geram um contingente ocioso e um superdimen-
sionamento dos custos para o cliente portudrio.

Além disso, de acordo com o estudo apresentado por V.Ships (2009),
os custos com tripulagdo em navios de bandeira nacional chegam a mais de
230% do valor praticado por navios de outras bandeiras. Em termos de custos
operacionais totais, o Brasil opera tabelas anuais até 80% acima das vigentes em
embarcagoes de bandeiras internacionais, o que prejudica as chances de compe-
ticao dos produtos transportados pela elevagio nos precos finais de frete, preju-
dicando ainda mais a capacidade nacional de comércio externo via portos.

4 PERSPECTIVAS E CENARIOS

4.1 Planos e programas para reestruturacao e alavancagem do setor portuario

Embora a participa¢io dos investimentos em transportes no PIB tenha aumenta-
do, as inversoes realizadas no setor hidrovidrio, inclusive portos, mantiveram-se
constantes em termos relativos. Todavia, nos dltimos anos, o governo tem traga-
do politicas para ampliar os investimentos, criando programas para incentivar o
desenvolvimento portudrio e elaborando planos de reestruturagao e alavancagem
para o setor.

Entre eles, podemos destacar o Regime Tributdrio para Incentivo 2 Moder-
nizagdo e 3 Ampliagao da Estrutura Portudria, instituido por meio de medida pro-
viséria em agosto de 2004, mais tarde convertido na Lei n° 11.033/2004. Seu ob-
jetivo ¢é estimular a realiza¢io de investimentos para recuperagao, modernizagio
e ampliacdo dos portos brasileiros reduzindo os gargalos do setor. O regime con-
siste em uma série de incentivos fiscais aplicdveis pela suspensao de determinados
impostos quando da venda de produtos no mercado interno ou na importagio,

além de beneficios relacionados ao Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
Prestacao de Servicos (ICMS).

Os beneficidrios do Reporto sio operadores portudrios, concessiondrios de
portos organizados, arrendatdrios de instalacoes de portos publicos e empresas
autorizadas a explorar instalagdes de portos publicos. O prazo inicial de vigén-
cia do Reporto estava previsto para 31 de dezembro de 2005, entretanto ele foi
ampliado duas vezes, inicialmente para 31 de dezembro de 2007, conforme a Lei
n° 11.033, de 21 de outubro de 2004, e em seguida foi novamente adiado para

2011, com uma rendncia fiscal prevista de R$ 150 milhées por ano até 2010
(AGENCIA BRASIL, 2008).
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Outro exemplo da importincia do governo como planejador do sistema
portudrio é o Plano Nacional de Logistica e Transporte, que é um plano de Es-
tado, de cardter indicativo, de médio e longo prazos, cujo objetivo é recuperar
os investimentos em infraestrutura paralizados desde o final da década de 1980,
tornando precdrias as condi¢oes de transportes no pais. O PNLT é um plano mul-
timodal, que envolve toda a cadeia logistica associada aos transportes, com todos
0s seus custos € nao apenas os custos diretos do setor, e propoe um processo de
planejamento permanente, participativo, integrado e interinstitucional.

Por meio desse plano, o Estado retoma o processo de planejamento no setor,
criando uma estrutura permanente de gestdo do processo. A previsao de investi-
mentos do PNLT 2009 para o periodo 2008-2025 ultrapassa os R$ 290 bilhdes.
Deste montante, R$ 80 bilhoes aproximadamente sio destinados ao sistema por-
tudrio, R$ 17,60 bilhoes apenas para o periodo 2008-2011. De acordo com o pla-
no, 2 medida que esses projetos e a¢oes sejam concretizados, serd possivel alterar a
participagio do modal aquavidrio de 13% para 29%, em um horizonte entre 15
e 20 anos (BRASIL, 2009b).

Em 2007 foi langado o PAC, cujos objetivos sdo incentivar o investimento
privado, aumentar o investimento putblico em infraestrutura, e remover obsta-
culos burocrdticos, administrativos, normativos, juridicos e legislativos ao cresci-
mento. Com previsao de investimentos de R$ 646 bilhoes, o programa objetiva,
em especial, o aumento dos investimentos em infraestrutura, a fim de eliminar
os principais gargalos que restringem o crescimento da economia, reduzir custos
e aumentar a produtividade das empresas; estimular o aumento do investimento
privado e reduzir as desigualdades regionais. No que concerne ao setor portudrio,
o PAC prevé investimentos de R$ 2,66 bilhoes, dos quais R$ 684 milhoes em
2007 e R$ 1,98 bilhio entre 2008 € 2010 (BRASIL, 2007b).

Um dos maiores problemas atualmente enfrentados pelo setor portudrio
se refere as dragagens irregulares ou insuficientes de bafas, bergos e acessos, que
restringem a movimentagio de grandes embarcagbes nos mais diversos portos.
Segundo a SEP com a realizagdo de servigos de dragagem de aprofundamento
nos canais de aproximacao, o Brasil poderia disponibilizar para os armadores que
operam os maiores navios do mundo a possibilidade de escalarem esses portos.
Assim, grandes embarcagdes, que hoje no atuam em nenhum porto latino-ame-
ricano, podero chegar aos portos brasileiros.

Para se ter uma ideia, a amplia¢ao dos calados dos portos para a faixa dos 16
a 18 metros de profundidade permitiria a atracagio de navios do tipo Capesize,
possibilitando movimentagdes de até 150 mil toneladas por embarca¢io. Com
isso, seria possivel reduzir os custos de frete a um tergo do valor atualmente opera-
do por navios Panamax, US$ 36,00 por tonelada (FDC; FEM, 2009). Tendo isto
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por motivagio, o governo federal aprovou em dezembro de 2007 a Lei n° 11.610,
que versa sobre o Programa Nacional de Dragagem.

Segundo esse programa, serao realizadas licitagoes de 4mbito internacional
para a sele¢io de empresas que deverio executar os servicos de dragagem. As em-
presas contratadas realizarao obras e servicos de engenharia de dragagem do leito
das vias aquavidrias, compreendendo a remogio do material sedimentar submerso
e a escavacao ou o derrocamento do leito de canais, bacias de evolucio e fundeio e
dos bergos de atracagio, com vista & manuten¢io da profundidade dos portos em
operagao ou na sua ampliagao.

As obras serdo contabilizadas por resultado e poderao ser reunidas para até
trés portos, em um mesmo contrato — quando esta medida for mais vantajosa para
a administracao puablica. De acordo com esta lei, os contratos valerao por cinco
anos, prorrogdveis por até mais um, e deverio ser expressamente autorizados pela
SEP ou pelo Ministério dos Transportes. Pelo formato padrio de “dragagem por
resultado”, o particular vencedor da licitagao é obrigado a manter, pelo prazo
fixado no edital, as condi¢oes de profundidade previstas no projeto, seja conser-
vando o nivel do solo submerso, seja aprofundando-o. Além disso, qualquer outra
modalidade de contratagio deverd ser prévia e expressamente autorizada pela SEP
ou pelo Ministério dos Transportes nas respectivas dreas de atuagio.

Por fim, a Lei n® 11.610/2007 determina que

(...) os programas de investimento e de dragagens, a estruturagio da gestao ambien-
tal dos portos e a alocagao dos recursos arrecadados por via tarifiria das Compa-
nhias Docas e do DNIT serao submetidos a aprovagao e fiscalizagio pela Secretaria
Especial de Portos da Presidéncia da Republica e pelo Ministério dos Transportes,
nas respectivas dreas de atuacdo, com o objetivo de assegurar a eficicia da gestao

econdmica, financeira e ambiental.

Além desse programa, outro fator tem ajudado o Brasil na consecucio de
contratos para a execugao dessas obras: a queda na demanda por servicos de dra-
gagem em grande parte do mundo. Desde o advento da crise econémica inter-
nacional, em setembro de 2008, observou-se um declinio no comércio exterior
nos diversos paises, o que reduziu o prego das dragagens e ampliou o nimero de
empresas interessadas em participar das licitagoes brasileiras.

Citado como uma das iniciativas mais bem sucedidas do PAC, o Programa
Nacional de Dragagem prevé obras em 17 complexos portudrios brasileiros, em
um total de R$ 1,54 bilhio a serem investidos. Inicialmente o programa estava
previsto para ser concluido ainda em 2010, contudo, atrasos nas licitacoes e na li-
beragao de licengas ambientais postergaram o prazo de algumas obras. De acordo
com a SEP, até fevereiro de 2010, apenas quatro obras haviam sido concluidas e
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duas ainda nao haviam sido licitadas — portos de Fortaleza e Itajai. Para a secreta-
ria, apesar dos atrasos, as licitagoes estio sendo bem-sucedidas e, quando conclu-
ido, o programa ampliard em 30% o potencial de movimentagao dos principais
portos nacionais.

No ambito desse programa, uma das obras mais importantes ¢ a dragagem
do porto de Santos, cujas obras foram adiadas e devem realizar-se entre os meses
de fevereiro de 2010 e margo de 2011. De acordo com a SEP, o aprofundamendo
de Santos permitird a atracagao de embarcagdes com capacidade duas vezes maior
que as que atualmente utilizam o porto, gerando ganhos de escala e possibilidade
de reducio nos pregos dos fretes.

Outro importante projeto do governo federal é o porto sem Papel, que con-
siste da implantagao de um sistema de controle automatizado, em que uma tnica
entrada de informacoes deverd alimentar um banco de dados de acesso a todos
os 6rgaos do governo, reduzindo a necessidade de tempo e pessoal envolvidos no
processo de fiscaliza¢ao de cargas no embarque e desembarque.

Atualmente, mais de 28 6rgaos e entidades atuam e interferem nas ativida-
des portudrias, realizando suas fung¢oes de forma independente e desconectada,
cobrando diferentes tarifas e, as vezes, entrando em atrito de jurisdi¢do. De acor-
do com Dias (2009), a implantagio desse sistema pode reduzir entre 15 ¢ 20% o
tempo dispensado aos servigos portudrios.

O projeto piloto do porto sem Papel estd inserido no Ambito do Programa
de Aceleracio do Crescimento e tem recursos orcamentarios em torno de R$ 19
milhoes. A ideia do governo federal é criar um banco de dados fiscalizado pela Re-
ceita Federal do Brasil que possa abrigar todas as informagoes referentes a entrada
e a saida de mercadorias do porto. Estas informagoes, inseridas no sistema pelos
proéprios usudrios, serao distribuidas aos programas aduaneiros, evitando a repeti-
¢a0 na transmissao e agilizando a burocracia nos portos. O novo banco de dados
deverd fornecer as informacoes relevantes a cada um dos érgaos governamentais
envolvidos no processo, evitando processos recorrentes, os quais geram despesas
desnecessdrias e ineficiéncia para o setor.

A expectativa do governo federal é que o sistema, que j4 estd sendo desenvol-
vido pelo Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro), seja implantado
até o final de 2010, permitindo uma maior agilidade nas operagées, reduzindo
os custos ¢ ampliando a competitividade dos portos brasileiros. Atualmente duas
etapas estao sendo desenvolvidas em paralelo: de um lado, a SEP encontra-se na
fase de assinatura de convénios com os 6rgaos que atuam no processo de liberagio
de mercadorias importadas, exportadas ou provenientes do servico de cabotagem;
de outro, o Serpro estd desenvolvendo o sistema eletronico propriamente dito

(DIAS, 2009).
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Outro importante plano ensejado pelo governo federal foi o Plano Nacio-
nal Estratégico dos Portos (PNE/Portos), cujo objetivo era desenvolver estudos a
curto, médio e longo prazos e tragar um panorama real de toda situagio portudria
nacional. O plano seria desenvolvido em 35 portos e apontaria os principais pro-
dutos movimentados, além de apresentar estudos econdmicos com a finalidade de
encontrar a voca¢io de cada um e assim cobrar agdes mais especificas, permitindo
um amplo planejamento de investimentos e uma melhor distribui¢io das cargas
de acordo com localizagio e capacidade de cada porto.

O PNE/Portos tinha também como objetivo o estudo da costa brasileira
para a identificagao de localizacoes com potencial portudrio. Contudo, proble-
mas enfretados ao longo do processo licitatdrio resultaram na suspensio deste
plano, cujos objetivos passaram a ser o foco do Plano Nacional de Logistica
Portudria (PNLP). Para a elaboragao do PNLP, optou-se pela contratagao do
porto de Roterda com base em nordrio saber, dispensando-se assim os tramites
normais de licitagao.

Elaborado pela ANTAQ com base na metodologia e nos dados do PNLT,
o Plano Geral de Outorgas Portudrias é um plano de cunho indicativo que con-
siste de amplo estudo da costa maritima brasileira, levando em conta o potencial
maritimo e produtivo das localidades. Ele prevé sugestdes de concessao de dreas
costeiras para a implanta¢do de novos portos organizados e terminais com fins
determinados pelo potencial local projetado.

Homologado pela SEP no final do més de setembro de 2009, o PGO surgiu
para tentar fechar a lacuna deixada pela extingao da Portobrds quanto 2 indicagio
das dreas que devem ser concedidas para arrendamento portudrio levando em
conta, inclusive, a demanda por estes servi¢os nas regioes circunvizinhas. O pla-
no, que prevé projegoes até 2023, leva em conta projetos existentes para os outros
modais de transporte que possam exercer influéncia sobre a demanda por servigos
portudrios ou sobre a eficiéncia deles.

4.2 Cenarios do setor até 2023

Realizar uma proje¢io acerca do setor portudrio nacional para os préximos 15
anos requer um estudo minucioso sobre os comportamentos de demanda, inves-
timentos e mesmo projecoes das tendéncias da economia. Estes estudos jd foram,
em grande parte, realizados pelo Ministério do Transportes, por meio da elabora-
¢ao do Plano Nacional de Logistica e Transportes, e pela ANTAQ, com o Plano
Geral de Outorgas Portudrias.

Segundo a SEP, nos tltimos seis anos a taxa de crescimento da movimen-
tagdo de cargas no setor portudrio nacional tem circulado em torno dos 6%
20 ano (a.a.), com uma proje¢io de mais de 1 bilhdo de toneladas para 2013
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(ANTAQ, 2009), o que torna ainda mais imperativo a mobiliza¢io dos érgaos
competentes em torno da elaboracio de planos estratégicos para o setor. Mas
nio é apenas o comércio exterior que necessita dos servigos portudrios. Desde
1997, o transporte de carga geral na cabotagem tem apresentado crescimento
de 29% a.a. (ANTAQ, 2009). Sao poucas as restri¢oes de carga para este modal
que atualmente ¢é favorecido pelas escassas alternativas e pelos altos precos pra-
ticados nos outros modais, além de fatores como os indices de roubos de carga
rodovidria e os altos peddgios.

Lancado em 2007 e atualizado em 2009, o PNLT tem o propésito de auxi-
liar o Estado na retomada dos investimentos em transportes, por meio de orien-
tagdo e planejamento das a¢oes publicas e privadas com embasamento cientifico e
visao de longo prazo. Assim, este plano pode ser caracterizado como de Estado e
de cunho indicativo, tendo como principal resultado a anilise intermodal, o stazus
guo dos subsetores de transporte e a sugestao de um cronograma de obras para
sustenta¢do, melhoria e reequilibrio da matriz nacional.

O PGO, por sua vez, embora também se apoie em uma base multimodal,
apresenta um planejamento especifico para o setor portudrio. Este plano incor-
pora uma visao multimodal em suas proje¢oes para os portos e indica novas 4reas
com capacidade para instalagoes portudrias, proporcionando novas oportunida-
des tanto para o Estado quanto para a iniciativa privada, de projetar futuros inves-
timentos, além de viabilizar a melhoria de infraestrutura do modal.

Um Plano de Outorgas atende a uma resolu¢ao normativa, no caso a Lei
n® 10.233/2001 e o Decreto n°® 6.620/2008, e se baseia em aspectos técnicos
para orientar investimentos governamentais e outorga para novos projetos de
forma que sejam garantidas as condic¢oes definidas nas diretrizes da politica de
transportes do setor. O PGO ¢, portanto, um plano estratégico de cardter indica-
tivo, para cuja efetiva implantacio faz-se necessdria a realizagio de “estudos mais
detalhados de viabilidade técnica, econdmica e ambiental, e de questoes do uso
e ocupagdo do solo nos municipios em que se inserem suas potenciais dreas de

investimentos” (ANTAQ, 2009).

No tocante aos investimentos em infraestrutura portudria, o PNLT sugere
a aplicagao de R$ 79,6 bilhoes a serem investidos em 297 obras até 2025, con-
forme o cronograma exposto na tabela 6. De acordo com este plano, os portos
deveriam absorver 27% dos recursos aplicados em infraestrutura de transportes,
contribuindo para um maior equilibrio da matriz nacional.
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TABELA 6
Investimentos em infraestrutura portuaria, recomendados pelo PNLT, até 2025

Periodo NUmero de obras Recursos (R$ milhao) Percentual dos gastos no setor
2008-2011 162 17.606,18 44%
2012-2015 73 8.719,78 22%
2016-2025 62 13.503,50 34%

Total 297 39.829,46 100%

Fonte: Brasil (2009b).
Elaboracdo propria.

Além das diversas obras de adequacio, recuperagio e implantagio de ter-
minais e sistemas, o PNLT prevé a constru¢io de pelo menos trés novos portos:
o novo porto de Imbituba/SC e dois novos portos no estado do Espirito Santo,
o porto de Barra do Riacho e o porto de Ubu. Entre estes, nenhum foi contem-
plado pelo programa de investimentos PAC. De fato, das 297 obras previstas no
PNLT, apenas 28 estio no PAC, correspondendo a menos de 3% do or¢amento
portudrio daquele plano.

As inversdes sugeridas pelo PNLT nao focam apenas o equilibrio intermodal
dos transportes, mas também no equilibrio econémico inter-regional do Brasil.
Em sua proposta de investimentos, o PNLT divide o territério nacional em sete
vetores logisticos. Para cada vetor, verifica-se

(...) uma dindmica socioeconémica mais “homogénea” sob o ponto de vista de pro-
dugdes, de deslocamentos preponderantes nos acessos a mercados e exportagoes, de
interesses comuns da sociedade, de patamares de capacidades tecnolégicas e geren-
ciais e de problemas e restrigoes comuns, que podem convergir para a constru¢ao
de um esfor¢o conjunto de superagao de entraves e desafios. Embora esses espagos
possam conter grandes heterogeneidades internas, eles representam uma repartigao
do territdrio nacional sobre o qual podem ser construidas “bandeira” em prol do
desenvolvimento de suas potencialidades, acima das fronteiras regionais, estaduais
ou municipais, tendo o fator de transportes um papel preponderante na estrutura-
cao fisica desse territério do entorno (BRASIL, 2007a).

Ao longo de sua anilise, o plano sugere investimentos tais que possam ala-
vancar um movimento no sentido de superagio das desigualdades regionais. Para
isto, ele prevé que os niveis de inversao, como percentual PIB médio dos vetores
logisticos, sejam maiores quanto menor for o dinamismo econdémico de cada
vetor (gréfico 16).



Portos Brasileiros: diagnoéstico, politicas e perspectivas 43

GRAFICO 16
Investimentos em infraestrutura portuaria, recomendados pelo PNLT, por vetor
logistico — 2007-2025
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Fonte: Brasil (2007a).
Elaboracdo propria.

Com relagio ao financiamento das obras necessdrias, o plano expoe que, para
tentar amenizar os problemas gerados pela escassez de investimentos em infraestru-
tura de transportes, o governo federal optou, na década de 1990, por transferir parte
de sua responsabilidade para a iniciativa privada por meio de privatizagdes e conces-
soes nos setores rodovidrio, ferrovidrio e portudrio. Todavia, embora os investimen-
tos resultantes desse processo tenham funcionado como um remédio, boa parte da
infraestrutura de transportes nacional permaneceu dependente de recursos publicos.

Assim, em dezembro de 2001 foi instituida, nos termos da Emenda Cons-
titucional n® 33, a Contribuicao de Intervencao no Dominio Econémico (Cide),
incidente sobre a importagio e a comercializac¢io de petréleo, gds natural, dlcool
etilico combustivel e derivados. De acordo com a emenda, os recursos arrecada-
dos seriam destinados também ao financiamento de programas de infraestrutura
de transportes como um todo.

Embora a Cide represente uma garantia de recursos, a contribuigao prové, em mé-
dia, R$ 4 bilhées a.a. para os transportes, um volume insuficiente para atender as neces-
sidades do setor (BRASIL, 2007a). Assim, para que os investimentos necessarios possam
ser levados a cabo, o Ministério dos Transportes, por meio do PNLI, sugere um aumento
no volume de concessoes, além da realizagao de parcerias puiblico-privadas que comple-
mentem os aportes de capital publico e os empréstimos internacionais consentidos.

Em setembro de 2009, a SEP aprovou o Plano Geral de Outorgas Portudrias.
O estudo, realizado pela ANTAQ), tem como principal objetivo apresentar sugestoes
de 4reas para a implantagao de novas instalagoes portudrias, além da indicagao de dre-
as de expansao para as instalagdes j4 existentes. Ademais, o estudo projeta a demanda
por servigos portudrios até 2023, com base nos fluxos dos produtos mais relevantes
para o comércio internacional brasileiro, cuja movimentagio se dd pelos portos.
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O plano consiste em um estudo extensivo da costa maritima brasileira le-
vando em conta o potencial maritimo e produtivo das localidades. Além das su-
gestoes de concessao de dreas costeiras para a implantagao de novos portos organi-
zados e terminais com fins determinados pelo potencial local projetado, ele prevé
um programa de arrendamento das instalagoes portudrias pablicas existentes a ser
elaborado pelas autoridades portudrias.

A elabora¢io do PGO teve inicio com uma revisao da base de dados geor-
referenciada do PNLT, que foi complementada com dados especificos da costa
maritima. Em seguida, definiram-se os processos técnico-cientificos para demar-
cagdo das dreas com potencial portudrio. Por fim, foi feita uma proposi¢io in-
dicativa das dreas de expansio dos portos existentes e a caracterizagao das dreas
indicativas para a implantagio de novos portos e terminais.

Para a composi¢ao da base de dados, foram caracterizados elementos fi-
sicos, como o infraestrutura existente, demandas e projetos previstos, além de
elementos de ocupagio e prote¢io ambiental que pudessem auxiliar na deli-
mitagdo das dreas de outorga. Todos os dados foram estruturados de modo
a serem plotados sobre mapas cartogrificos com alto grau de resolugao. Os
resultados alcangados guardam em si “indicadores fisicos, operacionais, socio-
econdmicos e de custos, que permitem uma avalia¢o indicativa do potencial
de cada uma das dreas propostas para a instalac¢io futura de portos e terminais”

(ANTAQ, 2009).

Para a considerag¢do de expansido das dreas portudrias existentes foram
analisados os Planos de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZs) vigentes e as
informagoes técnicas disponiveis nas dreas de cada um dos portos organizados.
A instalagio de novos portos ou terminais na drea de influéncia direta dos por-
tos ja existentes, dentro de um raio de 30 km a partir destes, sao consideradas
com grande viabilidade dada a vocagao portudria j4 consolidada. A delimitagao
das novas dreas tomou por base os registros associados a microrregioes brasi-
leiras sobre produgio e consumo e as quantidades relacionadas a navegagao de
longo curso e cabotagem.

Em seguida, foram estudadas as estruturas de acessos terrestres a essas novas
dreas usando a base georreferenciada da rede multimodal do PNLT, localizando as
vias existentes e projetadas. Foram consideradas, ainda, dreas urbanas com grande
densidade habitacional que estivessem inseridas nos poligonos trabalhados. Além
disso, a partir dos dados de produgao e consumo presentes no PNLT e das matri-
zes de origem e destino por produto, considerando o zoneamento das microrregi-
oes homogéneas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o PGO
identifica as linhas de desejo para a produgio atual e projetada.
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Assim, o PGO selecionou trechos da costa que foram caracterizados por
seus atributos e considerados como adequados a novas outorgas por obedecerem
aos seguintes critérios: 7) estar a uma distAncia minima de 1 km da costa; 77) ter
uma profundidade minima de 7 m a pelo menos 1 km da costa; 777) nao conter
ou pertencer a unidades de conservagdo; i) nao estar préximo a recifes; e v) estar
a uma distincia minima de 30 km de qualquer porto putblico — caracteristica
associada a dreas de expansao.

Como resultado, o estudo apontou 19 dreas possiveis para futuras outorgas
portudrias (figura 2). Os trechos selecionados, por obedecerem a esta caracterizago,
foram ainda avaliados com relacdo a oferta de acessos terrestres, a existéncia de 4reas
urbanas com grande densidade habitacional e 4 existéncia de demanda por servigos
para transporte de cargas concorrentes aos portos publicos atualmente instalados.

FIGURA 2
Areas para outorga de novas instalacées portuarias ou expansio
de instalacoes existentes
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Fonte e elaboracdo: ANTAQ (2009).
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Embora as dreas préximas as instalagdes portudrias ja estabelecidas possam
ser classificadas como gateways logisticos, um uso mais eficiente destas poderia
advir da utilizagao de parte das instalacoes e dos mecanismos de logistica j4 es-
tabelecidos. Em outras palavras, estas dreas podem, sob certas condicoes, serem
mais bem aproveitadas por meio da expansio das instalagoes ja existentes que pela
criagao de novos portos.

Com rela¢io a demanda futura por servigos portudrios, o PGO realiza uma
projegao concentrada nos principais produtos. De acordo com o estudo, a produ-
¢ao voltada para o comércio externo, em tonelagem, deve crescer em até 76% —
exportagoes — e a demanda por importagoes até 48%, se considerados os princi-
pais produtos movimentados pelos portos'® (ANTAQ, 2009).

Vale a pena ressaltar ainda as contribuigoes regionais para essa demanda.
No caso das exportagoes, constata-se pelo grafico 17 que esse aumento ¢ liderado
pelas regioes Sudeste e Norte que projetam, respectivamente, 372 milhoes e 156
milhoes de toneladas transacionadas pelos portos, dos quais mais de 80% sao
minério de ferro.

GRAFICO 17
Producao regional para exportacao (produtos selecionados) — 2007-2023
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Fonte: ANTAQ (2009).

Elaboragdo propria.

Obs.: Consideram-se aqui soja — gréos e farelo —, milho, aclcar, fertilizantes primérios, minério de ferro, bauxita, etanol e
combustiveis derivados de petroleo.

18. Consideram-se aqui soja — graos e farelo —, milho, aclcar, fertilizantes primarios, minério de ferro, bauxita, etanol
e combustiveis derivados de petréleo.
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De acordo com as informagoes presentes no PGO, a produgio voltada para
exportagio e, consequentemente, a demanda por servigos portudrios crescerdo
em mais de 100% para quase todos os produtos avaliados, que compreendem
granéis s6lidos vegetais e minerais e também granéis liquidos (tabelas 7, 8 ¢ 9).
As excegdes para este comportamento devem se dar com o milho, para o qual a

projegao apresenta uma queda, e para os fertilizantes primdrios, para o qual nao
se tem uma continuidade produtiva.

TABELA 7

Producdo dos principais produtos exportados por meio dos portos (granéis vegetais) —

2007-2023

(Em mil toneladas)

Soja (graos + farelo) Milho Aclcar
Regido Cresc. Cresc. Cresc.
000 2015 2023 ) 007 2005 2023 o 000 2005 2003 o)

Norte 844 4829 9238 9945 98 957 1055 9765 0 73 665 -
Nordeste 1744 6071 10199 48438 32 1478 1202 2733 2173 4580 6039 1779
Sudeste 2139 4716 5926 17,0 1022 2218 1524 491 15333 19211 23375 524
Sul 16.142 17.321 20.623 27,8 5.129 3.355 1.563  -69,5 1.528 1.780 2.271 48,6
Centro-
Oeste 14.768 23.582  37.093 151,2 4.326 3.765 2918  -325 323 2.498 6.651  1959,1
Total 35637 56.519 83.079 133,1 10.897 11.773 8262 -242 19.357 28.142 39.001 1015

Fonte: ANTAQ (2009).

Elaboragéo propria.

TABELA 8

Producao dos principais produtos exportados por meio dos portos (granéis minerais) —

2007-2023

(Em mil toneladas)

Fertilizantes primdrios Minério de ferro Bauxita
Regiao Cresc. Cresc. Cresc.
2007 2015 2023 g 2007 2015 03 gy 2072015 2023

Norte 0 0 0 - 85241 75179 115082 350 8745 16.178 27936 2195
Nordeste 1m0 0 - 5715 5715 5715 0,0 0 0 0 -
Sudeste 14 0 0 - 188379 222.808 322383 71,1 99 787 2141 20626
Sul 55 0 0 - 0 0 0 - 0 0 0o -
Centro- 30 o - 3804 8704 14430 2793 0 0 0o -
Oeste
Total 8 0 0 - 283.139 312.406 457.610 61,6 8.844 16.965 30.077 240,1

Fonte: ANTAQ (2009).
Elaboracdo prépria.
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TABELA 9

Producao dos principais produtos exportados por meio dos portos (granéis liquidos) —

2007-2023

(Em mil toneladas)

Regido Alcool Combustiveis derivados do petrdleo
2007 2015 2023 Cresc. (%) 2007 2015 2023 Cresc. (%)

Norte 0 501 1,670 - 0 0 0 -
Nordeste 351 1.767 3.441 880,3 3.022 4.243 8.644 186,0
Sudeste 2.033 6.041 5.163 154,0 6.521 9.341 11.959 83,4
sul 410 958 975 137,8 1.241 1.436 1.594 28,4
Centro-Oeste 29 1.905 3216 10.989,7 0 0 0 -
Total 2.823 11172 14.465 412,4 10.784  15.020  22.197 105,8

Fonte: ANTAQ (2009).
Elaboracéo propria.

Vale ressaltar que nem sempre um produto produzido em uma determinada
regido com foco na exportagao por via maritima representa aumento na demanda
por servicos portudrios naquela mesma regido. Isto acontece uma vez que, em
certos casos, o escoamento da produgio é mais eficiente quando utilizada de-
terminada via terrestre para que ele alcance um porto, ou quando determinado
porto apresenta vantagem comparativa no envio de cargas para o destino preten-
dido. Um exemplo deste fluxo interregional é a exporta¢io de minério de ferro
produzido no estado do Pard, mas que sai do pais por meio do porto de Sio Luis;
neste caso, a razdo da transposi¢io entre regioes ¢ o tragado da ferrovia Carajis.

Jd no caso das importagdes (grifico 18) observa-se que o aumento na de-
manda por servigos portudrios é predominante na regiao Sul, seguida pelas regioes
Sudeste e Centro-Oeste.

GRAFICO 18
Demanda regional por produtos importados (produtos selecionados) — 2007-2023
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Fonte: ANTAQ (2009).
Elaboracdo propria.
Obs.: Consideram-se aqui fertilizantes primarios e combustiveis derivados do petréleo.



Portos Brasileiros: diagnoéstico, politicas e perspectivas 49

Para o caso das importagoes, poucos produtos estudados apresentaram
uma continuidade na proje¢do. De fato, apenas os fertilizantes primdrios
e os combustiveis derivados do petréleo apresentaram projegoes dignas de
destaque (tabela 10).

TABELA 10
Producao dos principais produtos importados por meio dos portos — 2007-2023

(Em mil toneladas)

N Fertilizantes primarios Combustiveis derivados do petrdleo
fegieo 2007 2015 2023 Cresc. (%) 2007 2015 2023 Cresc. (%)

Norte 52 76 100 - 46 45 29 -
Nordeste 1.651 2.002 2.652 60,6 786 368 139 -82,3
Sudeste 4976 5.747 7.613 53,0 218 70 23 -89,4
Sul 6.955 8.620 11.418 64,2 8 21 12 50,0
Centro-Oeste 3.780 4.051 5.366 42,0 0 0 0 -
Total 17.414 20.496 27.149 55,9 1.058 504 203 -80,8

Fonte: ANTAQ (2009).
Elaboracéo propria.

Assim, é possivel perceber que o sistema portudrio nacional possui demanda
e potencial fisico de crescimento para os anos a frente. Contudo, a necessidade
de investimento é uma condigdo atual e nio apenas projetada, de modo que o
adiamento da atengio as demandas pode vir a desestruturar um setor cuja contri-
buigao para a economia brasileira é, apesar de bastante significativa, muito aquém
do seu potencial efetivo.

Ao observar isso, verifica-se a necessidade de ampliac¢o dos recursos orga-
mentdrios destinados a solu¢io das necessidades de infraestrutura do setor por-
tudrio, podendo os recursos adicionais serem disponibilizados por meio do pré-
prio PAC. E importante, também, uma maior eficiéncia e agilidade na gestio e
execugdo das obras jd constantes do programa, visando obedecer ao cronograma
proposto, o qual, apesar de insuficiente, é importante para a redugio de pontos
de estrangulamento jd existentes.

Com relagdo aos gargalos burocrdticos e de gestao, faz-se importante realizar
concursos publicos para aumentar o contingente de fiscais da Receita Federal do
Brasil nos portos e agilizar o desembaraco, operando, se possivel, 24 horas por
dia; organizar o sistema de libera¢io de licencas ambientais, melhorando a gestao
e eficiéncia administrativa dos 6rgaos competentes; regulamentar o direito de
greve no servigo publico, minimizando os efeitos das paralisacoes, tais como as da
Anvisa, RFB etc.; e efetuar uma reforma fiscal com o objetivo de reduzir as distor-
¢oes da carga tributdria, ampliando a atratividade e a eficiéncia do setor portudrio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou apresentar a situagio atual do setor portudrio em
seus vdrios aspectos, além de estabelecer as proje¢oes para demanda, expan-
sdo e investimentos constantes dos planos estratégicos desenvolvidos pelos
6rgaos competentes.

Quanto a questdo regulatéria, é importante ressaltar que o Decreto n°
6.620/2008 definiu trés possibilidades de participagio de entes privados e/ou pu-
blicos no seu fomento e desenvolvimento: 7) concessdo/outorga de portos organi-
zados por meio de licitagao; 77) arrendamento de instalagoes portudrias mediante
licitagao, desde que integrantes do Plano Geral de Outorgas; e 777) outorga de
autoriza¢ao para construgio e exploracio de instalagao portudria de uso privativo.
Neste ponto, o decreto ratificou que os terminais privativos deverdo operar pre-
cipuamente com as cargas proprias de seu proprietdrio e, residualmente, com as
cargas de terceiros.

Ao analisar a demanda reprimida por infraestrutura portudria, utilizou-se
o Mapeamento Ipea de Obras Portudrias, o qual apresenta um conjunto de 265
obras que totalizam R$ 42,88 bilh6es em demandas. Entre elas, destacam-se os
déficits em dreas portudrias (R$ 20,46 bilhoes) e a necessidade de expansio e me-
lhoramento dos acessos terrestres (R$ 17,29 bilhoes) que juntos sao responsdveis
por quase 90% do valor or¢ado. Além dos problemas referentes a infraestrutura,
foram também constatados problemas burocriticos e de gestao que retardam o
funcionamento e prejudicam a eficiéncia do modal portudrio.

Constatou-se que, enquanto os investimentos totais em transportes — pu-
blicos e privados — como porcentagem do PIB apresentaram crescimento real
significativo (passando de 0,4% em 1999 para 1,15% em 2008), as aplicagoes
financeiras em transporte hidrovidrio mantiveram-se constantes ao longo do
periodo em torno de 0,06% do PIB. No periodo 1999-2008, os investimentos
privados, estimados pelo estudo, foram na média o dobro dos investimentos
publicos federais. Identificou-se, ainda, que para 2008, do total de investi-
mentos publicos federais realizados no setor de transportes, apenas 17% foram
destinados ao segmento hidrovidrio.

Com base nos dados do Mapeamento Ipea de Obras Portudrias foi possivel
constatar que os investimentos do PAC para aplicacio no setor portudrio brasilei-
ro, inclusive acessos (R$ 9,85 bilhées), correspondem a apenas 23% das necessi-
dades totais para atendimento aos gargalos identificados (R$ 42,88 bilhées). Este
fato refor¢a o entendimento de que é fundamental que as obras do PAC sejam
executadas segundo seus cronogramas fisicos, isto ¢, sem atrasos, para que o pais
nao passe por um colapso do sistema portudrio nos anos a frente, destacadamente
em havendo uma retomada do crescimento econémico na faixa de 5% a.a.
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Um ponto relevante refere-se a estrutura tarifdria determinada pelas autori-
dades portudrias. Foi constatado que a diferenca entre as estruturas — estabeleci-
das por cada AP — dificulta o trabalho de comparagao pelo cliente do porto, que
se vé obrigado a elaborar estudos sobre o custo de atracar em diferentes portos,
tendo em vista as largas variagoes das tarifas. Ademais, os resultados encontrados
indicaram que o elemento custo do servigo portudrio pode ter uma influéncia sig-
nificativa sobre a decisao dos clientes a respeito do uso do porto. Ao analisar os
impactos do setor portudrio sobre a economia nacional, foi possivel perceber que
ele vai além do transporte para o comércio exterior, influenciando a competitivi-
dade dos produtos, o comércio interno (cabotagem), os empregos etc.

O capitulo chamou atengao ainda para o esfor¢o do governo federal no
tocante a formulagio e implantagio de planos e programas cujo objetivo é o
desenvolvimento estratégico do setor. Finalmente foi apresentado um panorama
do sistema portudrio nacional para os anos por vir, com base nos planejamentos
estratégicos do PNLT e PGO, além de algumas sugestoes de politicas publicas
para alavancar o setor.
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