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DIREITO
ECONOMICO

UMA PROPOSTA DE MODERNIZACAO E
SIMPLIFICACAO REGULATORIA PARA O SETOR
PORTUARIO!

A PROPOSAL FOR REGULATORY MODERNIZATION AND
SIMPLIFICATION FOR THE PORT SECTOR

Lucia Helena Salgado

Resumo: A qualidade das instituicoes € fator determinante da
competitividade e do desenvolvimento de um pais. Neste artigo, pro-
pomos um projeto-piloto de Programa de Simplificacio Regulatoria
(PSR), programa cujo objetivo é simplificar, modernizar e rever as in-
congruéncias e desfuncionalidades de determinado desenho institu-
cional, responsaveis por gerar amarras prejudiciais ao desenvolvi-
mento. Desenhamos um PSR, na sua abordagem vertical, acerca do
setor portudrio, porque esse setor tem se tornado um entrave cres-
cente a expansao da economia brasileira e porque ele tem afetado de
forma desigual varios setores econdmicos e sociais. Identificou-se um
desenho institucional confuso e incompleto, que nao estabelece es-
paco claro para a atuagao privada, o que gera assimetrias concorren-
ciais e inseguranc¢a para o investimento. Por fim, realizou-se estudo

1 As opinides aqui expressas nao refletem a posicado do IPEA. Colaboraram de forma
inestimavel para a consecucio deste trabalho Samuel da Silva Rezende, bolsista PNPD no IPEA
e mestrando em relagdes internacionais na UERJ; Rafael Pinho Senra de Morais, PhD, bolsista
PNPD no IPEA e professor das faculdades de economia da FGV-Rio e de Direito da PUC e Dra.

Graziela Zucolotto, técnica de planejamento e pesquisa do IPEA.
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de viabilidade politica, identificando nao apenas os aliados as refor-
mas, mas também os setores que seriam adversarios a elas.

Palavras-chave: Qualidade institucional; Desenho regulatorio;
Programa de Simplificacio Regulatoria (PSR); Setor portuario brasileiro.

Abstract: The quality of institutions is a determining factor for
competitiveness and the development of a country. In this paper, we
propose a pilot project for Regulatory Simplification Programme
(RSP), a program whose goal is to simplify, modernize and revise the
incongruities and dysfunctionality of a particular institutional design,
responsible for generating restrains harmful to development. We
draw a RSP in its vertical approach, for the port sector, because this
sector has become a growing obstacle to the expansion of the Brazi-
lian economy and because it has affected unequally various econo-
mic and social sectors. We identified a confusing and incomplete ins-
titutional design, which does not provide clear space for private acti-
vities, a situation that creates imbalances and competitive uncertainty
for the investment. Finally, a study was made of political feasibility,
identifying not only the allies of reform, but also the sectors that
would be adversaries to them.

Keywords: Institutional quality; Regulatory design; Regulatory
Simplification Programme (RSP), Brazilian port sector

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Questoes metodologicas. 3. Projeto-piloto:
o setor portudrio. 4. Compreensdo do problema a ser enfrentado no
setor portudrio. 5. Andlise de Viabilidade Politica de Implementagdo
de Agenda de Simplificagdo Institucional. 6. Custo de mdo-de-obra no
setor portudrio como indicador de falba regulatoria. 7. Assimetria
concorrencial provocada pela ambiguidade institucional. 8. Conclu-
sdo: Agenda de modernizagdo no projeto-piloto.

1. Introducio

Nossa abordagem tem como pressuposto o papel central das
instituicoes no desenvolvimento econdmico. A qualidade das institui-
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coes ¢ fator determinante da competitividade e desenvolvimento dos
paises — influencia decisdes de investimento, organizacio da produ-
cao e define como as sociedades compartilham custos e beneficios
do desenvolvimento. O funcionamento e grau de evolucio das insti-
tuicoes afetam custos dos negocios e o ritmo de desenvolvimento
econdmico.

Indicadores recentes dao conta de que a qualidade das insti-
tuicoes, medida por seu impacto sobre custos e decisoes de negocios,
tem se deteriorado nos anos recentes:

e No ranking de 183 economias “Ease of Doing Business” feito pelo
Banco Mundial, o Brasil ocupa a 1272 posicao em 2011, tendo caido
3 posicoes do ranking anterior (2010);

e No Relatério de Competitividade Global 2010-2011 do Férum Eco-
noémico Mundial, a posi¢io do Brasil vem caindo; o nivel de compe-
titividade caiu 2 posicdes com relac¢io a dltima apurac¢io, estamos na
58 posicdo em 139 paises;

e Ainda no mesmo relatério, no 12 pilar da competitividade, justa-

mente Instituicdes, a posicdo ocupada pelo Brasil é dramadtica: 932.

Vejamos uma ilustracao do problema: um dos principais indi-
cadores de baixa qualidade das instituicdes — elevada carga regulato-
ria/burocratica — €, apos taxas de juros, o principal fator a gerar im-
pacto sobre a competitividade dos negdcios e em particular das ex-
portacdes brasileiras.

Tabela 1: Burocracia das exportacoes

Indicador Brasil Paises da OCDE
Ne de documentos necessarios 8 4,4

N¢ de dias necessarios 13 10,9

Custo da exportac¢do (contéiner) US$ 1.790 US$ 1.1006,3

Fonte: Doing Business 2011: Making a Difference for Entrepreneurs
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Considerando esse quadro de baixa qualidade das instituico-
es, apresentamos a seguinte proposta para enfrentar esse entrave ao
desenvolvimento: Instituir Programa de Simplificacao Regulatoria;

Principal objetivo: reduzir o custo da “burocracia” sobre o dia-
a-dia das empresas e dos cidadios, liberando recursos e energias
para atividades produtivas* com os resultados — mensuraveis de ele-
vacao de produtividade, crescimento e bem-estar. Recuperar e rede-
senhar programas lancados anteriormente, € dizer, Desburocratiza-
cao (1979), Desregulamentacao (1991) e Ges-Publica (2007), atuali-
zando-os com as novas técnicas e experiéncias em particular desen-
volvidas na Holanda e no Reino Unido?.

Tal programa atacaria o estoque regulatério, visando sua sim-
plificacao e moderniza¢io, e reveria as incongruéncias e desfuncio-
nalidades do desenho institucional, responsaveis por gerar amarras
prejudiciais ao desenvolvimento. Seu papel ¢ complementar a outros
programas que visam elevar a competitividade da economia brasilei-
ra, assim como a qualidade das atividades desempenhadas pelo po-
der publico, de natureza regulatoria.

A instituicao de um Programa de Simplificacao Regulatoria
(PSR) promovido pela Secretaria de Assuntos Estratégicos — SAE no
ambito de suas competéncias®, complementaria e potencializaria os

2 No que diz respeito ao dia-a-dia dos cidadaos, também para o lazer e os cuidados com a
saide e a familia.

3 Programa desse natureza foi adota no governo trabalhista de Tony Blair, em 1997 e reforcado
em 2010, com o governo de coalizao de David Cameron, visando reduzir a carga administrativa

sobre negdcios.

4 Nos termos da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003. que Dispde sobre a organizacao da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e dd outras providéncias, lé-se:

—-. Art. 24-B. A Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Reptblica compete as-
sessorar direta e imediatamente o Presidente da Republica no planejamento nacional e na
elaboracao de subsidios para formulacao de politicas publicas de longo prazo voltadas ao
desenvolvimento nacional.http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2008/Lei/L11754.htm” \1 “art2......

IV — a elaboracao de subsidios para a preparacao de acoes de governo. http://www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11754.htm” \1 “art2.
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efeitos de elevacio da qualidade das instituicoes e redugio dos cus-
tos burocriaticos que atuam como entrave para o desenvolvimento.

Um programa que visa a atacar o estoque regulatério e rever
incongruéncias do desenho institucional deve ser planejado para ter
duracio finita, com prazos e metas de cumprimento e mecanismos de
prestacao de contas pré-definidos.

2. Questoes metodologicas

2.1. Abordagens alternativas para um programa de reducio de
carga administrativa

2.1.1. Abordagem transversal

e Mapear as principais areas afetadas por custos regulatorios;

e Mensurar impactos negativos e simular efeitos positivos com retira-
da de entraves e simplificacio de normas;

¢ Definir estratégias para implementacao de planos de simplificacao;
e Estabelecer metas horizontais de cortes de custos.

2.1.2. Abordagem vertical

e Identificar setor da atividade econdmica onde custos regulatorios
sejam elevados, prejudicando de forma mensurdvel bem-estar e efi-
ciéncia;

e Eleger setor identificado como projeto-piloto para programa de re-
ducio de carga administrativa, comecando por estudo de viabilidade
e conveniéncia politica.

2.2. Passos metodologicos: estudo de viabilidade e convenié€ncia
politica

¢ Identificam-se os segmentos da sociedade que seriam beneficiados
com retirada de entraves e simplificacao de normas — no refinamen-
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to do estudo nomeiam-se, dimensionam-se numérica e economica-
mente;

e Identificam-se todos os atores politicos, sociais e econdmicos cujos
interesses estdo envolvidos na normatizac¢io e operacio do setor e os
arranjos institucionais em que se movem — nesse exercicio percebem-
se conflitos de interesse, sobreposicoes de competéncias, incompati-
bilidades de func¢des e outros aspectos institucionais a serem corrigi-
dos;

e Verifica-se a existéncia de lacunas de inteligéncia e tratamento po-
litico (policy) de aspectos dos arranjos institucionais que, caso ataca-
dos, poderao afetar de forma significativa o desempenho do setor em
analise.

2.3. Razdes para escolha do setor portuario

e Ao contrdrio de outros setores de infra-estrutura que, uma vez ini-
ciado o processo de modernizacido e introducao da 16gica de merca-
do, dinamizaram-se e impulsionam a expansao da economia brasilei-
ra, o setor portudrio vem se tornando um entrave crescente;

e Os custos adicionais afetam de forma desigual segmentos da eco-
nomia e da sociedade. Pequenas e médias empresas (exportadores e
importadores) e a comunidade de consumidores sdo assimetricamen-
te afetados e tém pequena ou nula capacidade de organizacio de
seus interesses coletivos (e difusos).

3. Projeto-piloto: o setor portuario

3.1. Antecedentes

Em perspectiva historica, percebe-se que setor portudrio no
Brasil tem sua evolu¢io marcada por quatro eventos:

e Em 1808, “a abertura dos portos as nacdes amigas”, quando o de-

senvolvimento do setor foi impulsionado pelo investimento privado;
e Em 1934, no inicio do Estado Novo, com a estatizacio dos portos;

RSDE n® 8 - Janeiro/Junho de 2011 212



e Em 1964, a criacio da Portobrds, que ampliou o controle estatal,
com a empresa desempenhando fungdes de gestao e exploracio por-
tudria. No espirito da época, os portos foram considerados agentes de
seguranca nacional;

e Em 1991, a Portobris € extinta, a reforma do setor € proposta e a
lei 8.360/93, de Modernizacio dos Portos é promulgada, em linha
com a tendéncia mundial de privatizacao.

3.2. Arcabouco legal do setor portuario

¢ A Constituicao Federal de 1988 clenca portos entre servicos pu-
blicos (art.175);

e Lei 8630/93 — “Lei da moderniza¢io dos portos” estabelece dois
tipos de instalacdo portudria: terminais de uso publico e de uso pri-
Vativog;

e Lei 10.233/2001 — cria a ANTAQ — e ANTT — para implementar
politicas publicas tracadas;

e Lei 11.518/2007 — cria a Secretaria Especial de Portos (SEP) para
assessorar a Presidéncia da Republica na formulacio de politicas e
diretrizes para o fomento do setor de portos e terminais portudrios
maritimos, promover a execucao e avaliacio de medidas de apoio ao
desenvolvimento de infraestrutura;

e Decreto 6.620/2008 — estabelece formas de exploracio dos por-
tos e instalacdes portudrias de uso publico ou privativo. Regula a
concessao de portos organizados.

3.3. Principais atores publicos e privados introduzidos pela Lei
de Modernizacio dos Portos

a) Autoridade Portuaria (AP): administra o porto organizado,

5 Em seu art 4°, a lei estabelece duas modalidades de exploracdo de instalacao portudria por
parte de empresas privadas: terminais de uso publico, por concessio, destinados a prestacio
de servicos publicos portudrios dirigidos a potenciais usudrios em geral, com as garantias de
direito publico; terminais de uso privativo, destinados 2 movimentacio e armazenagem de
carga prépria do titular do terminal, por autorizacio. O mesmo artigo prevé a existéncia de
terminais de uso privativo misto, que podem movimentar cargas proprias e subsidiariamente

cargas de terceiros.
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cuida do investimento e manutencao da infraestrutura portudria e de
acessos, planejamento estratégico do porto, promocio e marke-

ting, fiscalizacio dos operadores portuarios privados na execu-

¢io dos contratos, regulacio e controle etc.;

b) Conselho da Autoridade Portudria (CAP): sobrepoe-se a AP,
é composto por 26 membros em quatro blocos de atores participan-
tes do porto: o Bloco do Poder Publico (BPP), o dos Operadores Por-
tuarios (BOP), Bloco da Classe dos Trabalhadores Portuarios (BCTP)
e o0 Bloco dos Usuarios dos Servicos Portudrios (BUSP)

Note-se que o CAP é um orgio com multipla repre-
sentacio de interesses interferindo sobre concessionarios pri-
vados e sobre definicio de estratégia, regulacio e fiscalizacio

¢) Operador Portuario (OP): é o 6rgao executivo de geréncia,
fiscalizacao, regulamentacio, organizacio e promocao da atividade
portudria. Dele depende a gestao de recursos humanos efetivos e
prestadores de servicos, atividade realizada pelo Orgao Gestor de
Mio de Obra;

d) Orgao Gestor de Mao de Obra (OGMO): administra a con-
tratacio, a escala e a alocacio de trabalhadores portuirios (TP) e de
trabalhadores portuarios avulsos (TPA);

e) Companhias Docas: empresas publicas estaduais que, me-
diante delegacao por parte do Ministério dos Transportes, assumem o
papel de autoridade portudria nos portos sob sua jurisdicio
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Tabela 2: Organizacido institucional
dos portos na atualidade

Quantidade de portos 39
Administrados por Companhias Docas (Federais) 18
Administrados por Companhias Docas (Privado) 1
Portos concedidos aos estados 15
Portos delegados a municipios 5
Quantidade de Terminais de Uso Privado (TUP) 134
Administracdes hidrovidrias (federais) 8

Fonte: FIALHO, Fernando (2006) Apresentacdo: “A Reforma Portudria Brasi-
leira e o Marco Regulatorio”. Semindrio Relagdes Unido Européia — Brasil:
Didlogo Bilateral sobre Transportes Maritimos, slide 5.

Em linhas gerais, a lei 8.630/93 deu origem a um modelo
“Landlord Port a brasileira”, adaptando o bem sucedido modelo inter-
nacional de partilhamento de atividades entre poder publico na ges-
tao das atividades com caracteristicas de bem publico (infraestrutura
portuaria comum e de acesso maritimo e terrestre, regulacio) e setor
privado (prestacio de servicos portudrios) a um arranjo neo-corpora-
tivista, inspirado, de forma longinqua, no modelo de participacao so-
cial observado na Europa, contudo mais proximo da recorrente expe-
riéncia brasileira desde os anos anos 1930 de incorporacio de interes-
ses ao aparelho de Estado, com o fito de evitar o tratamento de con-
flitos®, a despeito de seu potencial de geracio de ineficiéncia econo-

mica e desfuncionalidade institucional.

6 O que José Luis Fiori ja definiu de forma magistral como a tradi¢ao brasileira de “fuga para
a frente” (FIORI, José Luis. O voo da coruja: Uma leitura nao liberal da crise do Estado desen-
volvimentista. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora da Universidade do Rio de Janeiro, 1996).
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Figura 1: Fluxo de prestacio de servicos
na area do porto organizado

Fonte: SEAE (2009) Aspectos regulatorios e concorrenciais do setor portudrio.
Nota Técnica n.2 16 COGTL/SEAE/MF.

3.4. Conceitos e Defini¢oes

Antes de prosseguir, vale destacar os principais conceitos e
definicoes técnicas do setor.

e Portos publicos e privados:

e Os portos publicos podem ser operados por concessao a empresa
publica ou privada, mediante prévia licitaco.

e Ji as instalacOes portudrias de uso privativo dependem unicamente
de autorizacao por parte do poder publico para que operem;

¢ Atividades de movimentacio nas instalacdes portuarias de uso pri-
vativo:

i) carga propria, em terminal portuario de uso exclusivo;

i) principalmente de carga propria e, em carater subsididrio e even-
tual, de terceiros,em terminal portudrio de uso misto; e

iii) passageiros, em instalacdo portudria de turismo;

Os terminais portudrios especializam-se em granéis liquidos,
sOlidos e de contéineres, sendo estes os de maior dinamismo e cres-
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cimento e vocacionados para carga geral. Trés tipos de terminais: gra-
néis liquidos, granéis sdlidos e de carga geral, atualmente em contéi-
neres. Terminais de uso privativos predominantemente movimentam
granéis liquidos (78% do total) e sélidos (67% do total);

Figura 2: Esquema da estrutura
de um porto organizado

Infraestrutura de acessomaritimo
*Canais de navegacio maritimos;
* Quebra-mares, comportas;

’ » Sinalizac&o, efc.

i

=
. Infrae:@.t_rutura Superestrutura e
Areado  portuaria equipamentos portuarios
porto « Bercos, pieres; + Armazéns, prédios;
-Ruas intemnas: etc. + Guindastes fixos e moéveis, etc.
—

-

Infraestrutura de acessoterrestre

* Ruas, ferrovias
+ Canais de navegacdointernos

|:| Investimento e manutengdo do governo (tendéncia)

D Investimento e manutengdo da iniciativa privada (tendéncia)

Fonte: GOLDBERG, David J. K. (2009). Regulacio do setor portuirio no Bra-
sil: Andlise do novo modelo de concessao de portos organizados. p. 40.
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Quadro 3: Interferéncia governamental em um landlord

Atividades

Caracteristicade
bem publico

Caracteristica de bem
privado e restricdo de
acesso ao mercado,
com forte regulagao

Caracteristica de bem
privado e acesso livre
ao mercado, com fraca
regulagao

Acessdrias, sem
regulagio

= Provimento emanutencao de infraestrutura portuaria e de acesso

port por natureza de atividade

Atividades geralmente desenvolvidas no landiord port

maritimo e terrestre;

- Ruas intemas , iluminago, energia, seguranca;
- Controle de cargas e passageiros: alfandega, vigilancia santtaria,

imigrag&o;

= Sistemas de informag do e comunicagdo;
» Operacdo portuarnia com pouca demandane longe-prazo
- Praticagem e reboque com pouca demanda no médio a longo-prazo;etc ;

= Operacdo portuarna , excefo em locais com pouca demanda no longo prazo,

incluindo estiva, capatazia, pesagem, estadia livre, etc ;

- Praticagem, em geral; eic

= Reboque, em geral;

= Amaracdo e desamarracdo, em geral;

« Recolhimento e tratamento de residuos solidos e efluentes de navios;
= Agenciamento maritimo

= Abastecimento de navios; efc ;

- Reparo de embarcagdes;
- Suprimento de navios (agua, alimentos, lubrificantes, produtos diversos);
- Estufagem de contéineres; efc,;

Interferéncia
governamental

TOTAL.O
govemo
estabelece as
regras e realiza
as atividades

ALTA O setor
privado &
regulado em
todos os
aspectos

MEDIA O sefor
privado € requlado
onde hafortes
extemalidades
(seguranca,efc.) e
nadefesada
concorréncia

BAIXA Apenas
mecanismos

‘ basicos de
defesa da

concorréncia

Fonte: GOLDBERG, David J. K. (2009). Regulaciao do setor portudrio no Bra-
sil: Analise do novo modelo de concessiao de portos organizados. p. 41.

Figura 2: Organizacao administrativa do servico
portuario brasileiro

Adaptado de NETO et al. (2009)
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4. Compreensao do problema a ser enfrentado no setor portuario

Durante os anos 1990, o processo de moderniza¢ao dos portos
promovido pela lei 8630/93 promoveu avancos consideraveis, permi-
tindo a expansio da participacio privada, a queda de precos de servi-
¢cos portudrios, o aumento da oferta’. No entanto hoje o setor portudrio
representa um inequivoco gargalo ao desenvolvimento economico.

Diagnostico do problema: dispomos de um desenho institucio-
nal ambiguo, que representa substancial obstaculo ao desenvol-
vimento

e Nio serd possivel superar o gargalo de infra-estrutura representado
pelo setor portudrio sem completar o ciclo de reformas institucionais
modernizadoras;

e A despeito dos avancos ja realizados desde a Lei de Modernizacio
dos Portos, de 1993, a ambigtiidade do desenho institucional, sobre-
posicio de fungdes por parte de autoridades e indefini¢io do marco
regulatério respondem por elevado risco regulatorio, que inviabili-
zam espaco claro e seguro para atuacio privada e fomento adequado
dos beneficios tanto da concorréncia como de ganhos de escala e
escopo envolvidos na economia portudria.

Principal problema de natureza institucional identificado:

e O marco regulatério atual é confuso e incompleto, nio estabelece
espaco claro para a atuagdo privada, gera assimetrias concorrenciais,
inseguranga para o investimento e, portanto, nao favorece a expan-
sao econdmica sustentada;

7 Castro e Monteiro / Guimaries e Aradjo tratam com detalhes desses aspectos, em dois im-
portantes estudos que merecem leitura atenta (CASTRO, Newton e MONTEIRO, Ana B. “Setor
Portudrio e Comércio Exterior: Onde estamos e o que esperar”. Revista Brasileira de Comércio
Exterior - RBCE, n[J 103, abr-jun/ 2010. GUIMARAES, Eduardo Augusto; ARAUJO Jr., José Ta-
vares de Araujo. Regulaciao e Desempenho dos Portos Brasileiros. Textos CINDES (Centro de
Estudos de Integracao e Desenvolvimento) n® 18, jan 2011).
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Exemplos ilustrativos de incongruéncia:

¢ As Companhias Docas, a0 mesmo tempo, sao Autoridade Portuaria
(AP) e atuam como empresas, com atividade comercial;

e A competicao inter-portos € dificultada pelo controle federal pre-
dominante das Companhias Docas e pela dependéncia de aportes
federais de recursos para investimentos;

e O desenho institucional e de governanca dos Conselhos de Auto-
ridade Portudria (CAP) limitam a capacidade empresarial das AP, ji
restrita pela propria ambigtiidade de sua dupla identidade;

e Os interesses representados nos CAP nao respondem a incentivos
para tomar decisdes que redundem em resultados eficientes para os

portos.

5. Analise de Viabilidade Politica de Implementacio de Agenda
de Simplificacio Institucional

Se nos anos 1990 parecia uma tarefa ciclopica enfrentar os in-
teresses organizados, em particular representados pelas tradicionais
categorias de trabalhadores portuarios sindicalizados, uma reforma
modernizadora na segunda década do século XXI parece tarefa bas-
tante factivel.

Um aspecto favoravel é que nao hid uma agenda de reformas
estruturais em pauta. Nas duas ultimas décadas, revimos o desenho
institucional e o marco regulatério de inimeros setores, alguns extre-
mamente sensiveis e estratégicos, como petréleo e telecomunicacoes,
assim como previdéncia social. A agenda politica nao se encontra
congestionada de temas dessa natureza. A par da discussio sobre o
chamado “controle social da midia”® e a lei geral das agéncias regula-
torias,’ ndo ha outras questdes envolvendo marcos regulatorios, con-
trapondo interesses, em discussio no Congresso Nacional.

8 Cujo anteprojeto de lei sequer foi remetido ao Congresso até o presente.

9 Cuja tramitacao paralisada desde 2007 indica que provavelmente é tema que deverd ser

recolocado em novos termos pelo governo da presidente Dilma Rouseff.
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O segundo aspecto favoravel para implementacao da agenda
¢€ que, ao longo dos ultimos anos, formou-se um consenso da opiniao
publica informada acerca da necessidade de cortar as amarras repre-
sentadas por “burocracia” e “privilégios”, ou seja, regras impostas
pelo poder publico que geram custos para a maioria e atendem,
quando muito, a interesses de alguns poucos.

No setor portudrio essa percepcao de interesses e privilégios
fica ainda mais evidenciada, vez que houve uma forte mudanca tec-
nolégica no desenho da movimentacao de cargas portudrias, marca-
damente na ultima década. 80% do volume do transporte de carga
geral atualmente ¢ feito por contéineres, mudanc¢a ocorrida em uma
década'. Tal transformacao reflete-se no numero relativamente pe-
queno de trabalhadores diretamente envolvidos com os servicos por-
tudrios.

5.1. Aliados identificados no setor privado

e Pequenas e médias empresas exportadoras e importadoras e seg-
mentos da grande industria, em geral de produtos de alto valor agre-
gado, clientes de portos publicos e terminais de contéineres de uso

misto;

O quadro abaixo descreve detalhadamente a movimentagio
de cargas conteinerizadas por tipo. Percebe-se a extrema diversidade
e pulverizacio das atividades econdmicas que dependem do acesso
a esse servico. Modernizar e simplificar o aparato regulatorio ai en-
volvido — o que se traduz em reducao de custo e aumento de renta-
bilidade de negdcios — contard com o apoio de todos esses segmen-
tos.

10 Importante lembrar que sao produtos industrializados, de alto valor agregado.
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Tabela 3: Movimentacao total (em toneladas) das
principais mercadorias conteinerizadas, nos portos
organizados e terminais de uso privativo, por sentido

(2009)
Mercadorias Desembarque
Plasticos e suas obras 2.032.103
Carnes de aves congeladas 42.704
Café 22.303
Carga de apoio 1.221.160
Produtos quimicos orginicos 1.283.676
Papel, cartao e obras 700.127
Acucar 35.183
Reatores, caldeiras, maquinas 502.758
Madeira 93.746
Carnes bovinas congeladas 74.236
Preparacoes alim. Diversas 354.474
Arroz 323.419
Pedra, gesso, amianto e mica 397.560
Produtos siderirgicos 474.530
Prod diversos da ind quimica 565.050
Borracha e suas obras 381.335
Frutas 92.228
Fibras, fios e outros 527.098
Magq, aparelhos e mat. Elétricos 422.252
Fumo e derivados 17.579
Produtos quim. Inorginicos 517.029
Produtos horticolas 361.458
Coque de petréleo 331.466
Veic. Ter. Partes acessor 324.917
Produtos de cons. E limpeza 260.977
Metais preciosos e bijuterias 59.982
Miarmore/granito 84.746
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Enxofre, gesso e cal 338.699
Celulose 66.404
Congelados 38.506
Bebidas, lig. Alc. E vinagres 139.235
Instrumentos de precisio 144.397
Gordura, 6leos anim./veg. 179.224
Prod. De perfumaria 106.857
Cobre, niquel, e outros 202.925
Saboes, ceras, e outros 185.928
Tintas, corantes e vernizes 177.445
Leite, manteiga e outros 111.539
Algodio em fardos e fios 17.716
Peles e couros 35.985
Outras 1.926.860
Total de mercadorias conteinerizadas 15.175.876
Total de cargas gerais

Total de cargas movimentadas 224.155.137

Fonte: Antaq (2010) Anudrio estatistico aquavidrio — 20009.
Obs.: Nao constam as mercadorias conteinerizadas dos portos/terminais de
Itaguai, Rio de Janeiro, Portonave e Superterminais.

e Consumidores, beneficiados com reducio de precos de produtos
importados e bens em geral (insumos importados);
e Sociedade em geral, com expansio da atividade econdmica.

5.2 Aliados identificados no poder publico

Nossa investigacao identificou os seguintes atores como po-
tenciais aliados de um programa de simplificacio regulatoria:

Ministério da Fazenda (SEAE);
Tribunal de Contas da Unido;
ANTAQ:

e SEP
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5.3. Adversarios identificados no setor privado e poder piblico

Naturalmente, os segmentos cujos privilégios serao elimina-

dos por um programa de modernizacio e simplificacio regulatoria

deverao mobilizar-se contrariamente a proposta. Sao eles:

e Todos os segmentos do desenho neo-corporativo dos portos orga-

nizados representado nos Conselhos de Autoridade Portudria

Contudo, sio segmentos com baixa expressio econdmica e

estigmatizados recentemente mesmo dentro do préprio setor, como a

categoria dos praticos, conforme se vé abaixo:

Tabela 4: Opinido sobre a quantidade de trabalhadores

portuarios
Considerada Percentual
Quantidade superior a necessaria 37,2%
Adequada 43,9%
Insuficiente 11,7%
Nao sabiam/nao responderam 7,2%

Fonte: CNT (20006) Pesquisa Aquavidria: Portos Maritimos — Longo Curso e

Cabotagem. p. 50.

Tabela 5: Opinido sobre os custos dos servicos de

praticagem
Considerados Percentual
Elevados 65,6%
Moderados 28,3%
Baixos 0,0%
Nio sabiam/nio responderam 6,1%

Fonte: CNT (2006) Pesquisa Aquavidria: Portos Maritimos — Longo Curso e

Cabotagem. p. 53.
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6. Custo de mao-de-obra no setor portuario como indicador de

falha regulatoria

O componente mao-de-obra no custo total de operacao dos

portos reflete uma falha regulatéria, uma vez que, atualmente, a ativi-

dade portuaria nao € mais intensiva em mao de obra.

Tabela 6: Empregos no setor portuario

Administra¢ao da
infraestrutura
portudria
(balizamento da area Servicos de
portudria, traslado de
manutencao da Atendimento | passageiros
dragagem e das as empresas no interior das
condigoes fisicas do de navegacao | instalacoes
porto) (suporte e portudrias
Operacao de assessoria aos | Servigos de
terminais maritimos e | armadores e praticagem
fluviais, de uso afretadores, Servicos de
Familia Ocupacional publico ou privado liberacao da apoio a navios | Total
Armazenamento no documentaciao | na area do
parque portudrio de de carga e porto
mercadorias atendimento Centro de
provenientes ou as tripulacoes | controle de
destinadas as e navegacao
embarcacoes abastecimento | Servicos de
Operacao e gestao de | de navios) classificacao
equipamentos de
destinados a carga e embarcagoes
descarga
Carga e descarga de
embarcacoes
Total 17472 9146 7044 33662
Age.gtes, uss1sticn.tes e‘ 2847 2822 621 6290
auxiliares administrativos
Trabathadores 225 509 1531 2265
aquaviarios
Trabalhadores de cargas
e descargas de 1362 179 170 1711
mercadorias
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Operadores de
equipamentos de
movimentacao de cargas

934

158

152

1244

Vigilantes e guardas de
seguranga

1110

56

1166

Apontadores e
conferentes

696

143

944

Supervisores
administrativos

259

122

741

Especialistas em
logistica de
transportes

110

57

687

Técnicos em
transportes por vias
navegaveis e
operacdes portuarias

412

91

648

Oficiais de convés e afins

44

131

436

Trabalhadores nos
servicos de manutencio
de edificacoes

290

72

192

Mecinicos de
manutencdo de
maquinas industriais

13

37

Almoxarifes e
armazenistas

362

26

403

Oficiais de maquinas da
marinha mercante

71

97

260

428

Gerentes
administrativos,
financeiros, de riscos e
afins

80

238

106

424

Técnicos de
planejamento e controle
de producao

17

421

Motoristas de veiculos
de cargas em geral

279

115

21

415

Operadores de
maquinas a vapor e
utilidades

397

17

415

Fonte: RAIS/Caged

Obs.: Tabela refere-se a 56% dos empregos do setor.
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Ha, contudo, situacdes de monopodlio privado nao-regulado,

como a dos servicos de praticagem que implicam a imposicao de pre-

€Os muito superiores aos precos que vigorariam em condicoes, seja de
concorréncia, seja de regulacio do tipo teto de precos (price cap), Os
efeitos em custos estao ja mapeados e sintetizados conforme abaixo.

Tabela 7: Composicao percentual do custo total

Componente Percentual sobre o custo total
Utiliza€59 da infraestrutura (de acostagem + 19.0%

aquavidria + terrestre)

Mio de obra avulsa 19,0%

Operagio do terminal maritimo 8,3%

Praticos 24,4%

Rebocadores 21,4%

Demais servicos 7,9%

Fonte: CNT (20006) Pesquisa Aquavidria: Portos Maritimos — Longo Curso e

Cabotagem. p

. 30.

Tabela 8: Comparacio internacional de custos do servico
de praticagem

Tempo Preco Cambio Preco Preco
Porto Pais (ho{'a/ Moeda | (S/ ) ($/USD) (USI.)/ (USD/

navio) navio) navio) | hora)
Rio Grande Brasil 2.4 BRL 14762 | 0,57 8 361 3 484
Santos Brasil 2.4 BRL 14 630 | 0,57 8 286 3 453
Itajai Brasil 25 BRL 13259 10,57 7 510 3 004
Sidney Austrélia 2.0 AUD 6 066 0,90 5 439 2719
Paranagua Brasil 3.7 BRL 16868 |0,57 9554 2582
Rio de Janeiro | Brasil 3.0 BRL 12 859 0,57 7 283 2 428
Lucinda Austrilia 2.0 AUD 5279 0,90 4733 2 367
Maryborough | Austrilia 2.0 AUD 4 838 0,90 4338 2169
Sao F. do Sul | Brasil 3.4 BRL 12524 |0,57 7 094 2086
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Cape Flattery | Australia 3.0 AUD 5 694 0,90 5105 1702
Bremerhaven | Alemanha 6.0 EUR 6 804 1,47 10 008 1668
Townsville Australia 3.0 AUD 5 469 0,90 4904 1635
Cairns Australia 3.0 AUD 5 429 0,90 4 868 1623
Bundaberg Austrilia 3.0 AUD 5416 0,90 3209 1605
Everglades EUA 2.0 USD 3 209 1,00 4 746 1582
Mackay Austrilia 3.0 AUD 5293 0,90 3132 1566
Long Beach EUA 2.0 uUsSD 3132 1,00 18 295 1525
Hamburg Alemanha 12.0 EUR 12 438 | 1,47 7 596 1519
Weipa Austrilia 5.0 AUD 8471 0,90 11 760 1470
Tampa Bay EUA 8.0 usDh 11 760 1,00 3 888 1296
Felixtowe Reino Unido | 3.0 GBP 1 940 2,00 3 888 1296
Ushuaia Argentina 5.0 USD 6 060 1,00 6 060 1212
Abbot Point Australia 4.0 AUD 5335 0,90 4784 1196
Hay Point Austrilia 4.5 AUD 5988 0,90 5 369 1193
Karumba Australia 4.0 AUD 4950 0,90 4 438 1110
Tilbury Reino Unido | 12.0 GBP 6 630 2,00 13 289 1107
Melbourne Austrilia 8.0 AUD 9 697 0,90 8 695 1087
Miami EUA 3.0 uUSDh 2930 1,00 2930 977
Hong Kong China 3.0 HKD 15475 0,13 1986 662
Montevidéu Uruguai 4.0 USD 2624 1,00 2624 656
Halifax Canada 4.0 CAD 2275 0,99 2254 564
Shaghai China 7.0 CNY 26 775 0,14 3 687 527
Ningbo China 5.0 CNY 18550 | 0,14 2555 511
Pusan ;(jlrem do 10 KRW | 946080 |0,00 | 993 497
Yokoyama Japao 5.0 JPY 258328 | 0,01 2351 470

Fonte: PINTO et al. (2010) “Regulation and price setting of pilotage services
in Brazil”, Maritime Economics & Logistics Vol. 12, 4, p. 438.

A tabela 8 revela um quadro espantoso: o custo dos servicos
de praticagem no Brasil sdo 2,2 superiores a 35 portos internacio-
nais'! de referéncia.

11 O referido estudo foi encomendado pela SEP, ciente da relevincia do problema, foi debatido
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O quadro abaixo descreve as diferentes solucdes institucio-
nais e regulatérias para o tratamento do servico de praticagem, con-
siderando a falha de mercado associada a questoes de seguranca que
impede a vigéncia de concorréncia no segmento. Note-se que apenas
a Estonia acompanha o Brasil no desenho equivoco de tratar um ser-
vico com caracteristicas de servico publico, operado privadamente,
atuar como monopolio privado desregulado, com todas as perdas de
eficiéncia elementares reconhecidas.

Quadro 3: Tarifacao do servico de praticagem

Pratico Tarifas Regulacio
Regula-
da pela Autori-
Regula-
R ; cgu Autori- dade )
Autono-| Empre- | Funcio- | da pela ... | Autori-
. . | dade Acordo | Mariti-
Pais mo / gado nario | Autori- Mariti- | entre ma / dade
Asso- Privado | Pablico | dade . Portua-
o _ | ma/ Partes Min. A
ciacao Portua- j ria
i Min. Transp.
a
Transp.
Alemanha
Bélgica
(Atuérpia)*
Bulgaria
Croacia n. d. n. d. n. d.
Dinamarca
Eslovénia
Espanha
Finlandia
Franca

ao longo de 2010 e naturalmente levantou grande discussio, tendo sido combatido ferozmente
pelo lobby representado pelas associacoes de praticos brasileiros, que procuram justificar o

diferencial de precos com razdes de custos nao sustentiveis.
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Grécia

Holanda

Inglaterra

Italia

Lituania n. d. n. d.

Noruega

Polonia

Portugal n. d. n. d. n. d.

Suécia

Turquia

Adaptado de: Parecer n? 06180/2005/DF COGIDC/SEAE/MF, p. 9.
(* A regulacao da Antuérpia difere dos outros portos da Bélgica)

7. Assimetria concorrencial provocada pela ambiguidade insti-
tucional

Problema adicional criado pela pouca clareza de papéis ¢ a con-
corréncia assimétrica a que terminais de uso pubico sao sujeitos diante
de terminais de uso privado que movimentam cargas de terceiros.

e Coexistem no setor portudrio os regimes publico — conces-
sdao de servico publico e privado — autorizacio;

e Terminais de contéineres por vocagao atendem usudrios em
geral, movimentando cargas de maior valor agregado,

¢ Entretanto, hd em operacio terminais privativos de uso mis-
to, que concorrem assimetricamente com terminais de uso publico,
por atenderem a terceiros sem estarem sujeitos a exigéncias do regi-
me publico a que estdo sujeitos os terminais sob concessio!'?.

12 Esta questao encontra-se em disputa desde 2008, tendo sido objeto de a¢ao no STF e pos-
teriormente tratada pelo Decreto 6620/2008. Entretanto, como existem terminais de uso misto
anteriores a edicao do Decreto, que os desautorizou, a questio continua em debate e aguarda

atualmente pronunciamento do TCU.
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Ambiguidade institucional e assimetria concorrencial
sao sindnimos de risco regulatorio, inseguranca juridica para o
investimento e equilibrio de mercado ineficiente

Quadro 4: Principais diferencas entre os terminais de
uso publico e de uso privativo

Caracteristicas Terminal de Uso Publico | Terminal de Uso Privativo
Modalidade de o
L Arrendamento Autorizacao
licitacao
Responsavel pelo
p p Autoridade portudria Antaq
processo
Até 50 anos (incluindo - Indeterminado
T aca - Possibilidade de
Prazo prorrogacao) ossibili

Obrigacio de prestar o
servico de forma continua

interrup¢ao da atividade
nos termos legais

Reversibilidade dos
ativos

Com reversiao de bens no
final do contrato

Sem reversio de bens

Prestaciao de servicos

- Servigo publico

- Universalidade no
atendimento

- Acompanhamento de
precos

- Servig¢o privado

- Atividade EconOmica

- Possibilidade de
selecionar usudrios e cargas
- Precos livres

Contratacao da mao
de obra

Obrigacio de contratar
mao de obra do OMGO

Livre contratagcao

Regulacao econémica

Aprova todas as condigcoes
de contrato de
arrendamento

Apenas exige viabilidade
do terminal

Fonte: GARCIA; SILVA; MARTINS (2010) “A atual regulacio econdmica e sua
relacio com a dindmica concorrencial dos terminais portudrios maritimos no
Brasil” XVI PANAM, July 15-18, Lisboa, Portugal, p. 15.

8. Conclusio: Agenda de modernizacio no projeto-piloto

e Evidenciar contradi¢des do desenho institucional-regulato-

rio do setor portudrio vis-a-vis outros setores de infra-estrutura;
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e Apontar urgéncia de definicao de inteligéncia estratégica,
de corte econdmico-institucional, para desatar os n6s do setor;

e Propor articulacio, para futura coordenacio de acdes, dos
interlocutores pro-mudancgas.

e Revisao da Lei dos Portos visando completar o modelo /arn-
dlord ports e Revisio do Decreto 6.620/2008 :

e Extin¢do de instancias e competéncias anacronicas;
e Fortalecimento das competéncias regulatorias da ANTAQ;

e Instituicao de contratos de gestio baseados em desempe-
nho e qualidade para os concessionarios;

e Instituicao de regulacio do tipo “competicio pelo merca-
do”;

e Revisdao do tratamento de terminais de movimentacio de
cargas proprias, incorporando a no¢do de infraestrutura essencial;

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

Medidas a serem propostas:

e Completar modernizaciao do desenho institucional e marco
regulatério com proposta de anteprojeto de lei de alteracio da lei
8630/93 para redefinir funcoes e competéncias de autoridades por-
tuarias, conselhos de autoridades portuirias e companhias docas;

e Consolidar e simplificar marco regulatério,
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