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RESUMO

Esta tese aborda o sistema portuario brasileiro com foco em seu modelo de
planejamento e governanca. S8o caracteristicas deste sistema e configuram a
problematica da pesquisa: excesso de planos portuérios; planos nao integrados;
baixo nivel de execucdo; excesso de instituicbes que administram o setor. O
primeiro objetivo especifico da investigacao é fazer um diagnostico e uma analise
critica da estrutura atual de governanca com foco nas func¢des institucionais. O
segundo objetivo é investigar o processo de planejamento portuario. O terceiro
objetivo é propor uma nova estrutura de planejamento e governanca portuéria
nacional. O método utilizado é o Estudo de Caso e o Delphi. Os resultados da
pesquisa apontam para uma sobreposicdo e duplicidade das fungbes de
regulacdo, planejamento e fiscalizacdo, entre as instituicbes e érgaos: EPL;
DNIT; Secretaria Nacional de Portos; Autoridade Portuaria; CAP; ANTAQ e
Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil. A consequéncia é a gestao
fragmentada e ineficiente do sistema de transporte e logistica portuéria. O estudo
de caso do Porto de Santos permitiu concluir sobre o processo de planejamento
portuario: os planos portuarios ndo possuem regularidade em sua atualizacao;
existe uma descontinuidade dos planos portuarios da CODESP; existe pouca
efetividade na implantacéo; ndo existe integracao real e efetiva entre os planos
do Porto de Santos e os planos diretores dos municipios portuarios; a autoridade
portuaria ndo possui recursos proprios, em especial recursos humanos, para o
desenvolvimento dos planos; a centralizacdo do planejamento portuario é
prejudicial aos portos organizados e o planejamento esta dissociado do processo
de desenvolvimento regional. Sobre a governanca, o estudo de caso permitiu
concluir: a interferéncia politica é a principal fragilidade; descontinuidade na
gestao dificulta a implantacédo de projetos, programas e planos; ndo existe uma
articulacéo efetiva entre CODESP, Governo Estadual e a Prefeitura de Santos e
o CAP apenas consultivo é uma barreira a estruturacdo de uma governanca
efetiva. Os dois planos estratégicos nacionais mais importantes sdo o PNLT e o
PNLP. Ambos apresentam caracteristicas distintas. O PNLT representou a
retomada do processo de planejamento estratégico nacional de longo prazo,
possui método e resultados bem estruturados e justificados. JA o PNLP
apresenta fragilidades metodolégicas e de premissas. E apresenta duplicidade
de objetivo ja que parte do escopo de trabalho do plano também esta presente
no Plano Nacional de Logistica Integrada. O terceiro objetivo foi a proposicao da
nova estrutura de planejamento e governanga. Esta nova estrutura contempla os
seguintes itens: aplicacdo do modelo de corporatizacao portuaria; reformulacéo
do CONSAD (Conselheiros profissionais, independentes e efetivos); retorno do
carater deliberativo do CAP; descentralizacdo do planejamento portuario; todos
0s modais de transporte sendo administrados por um Unico ministério; extincao
da EPL; reformulacdo do CONIT passando a ser o 6rgao desenvolvedor dos
planos de transporte; manutencdo das funcbes e caracteristicas da ANTAQ;
unificacdo do PDZ com o Plano Mestre e do PGO com o PNLP; e manutencao
do modelo LandLord das autoridades portuarias.

Palavras-chave: Planejamento Portuario. Governanca Portuéaria. Portos.



ABSTRACT

This thesis approaches the port Brazilian system focusing on its plan and
governance model. Features of this system are: excessive port plans; non-
integrated plans; low execution level; excessive number of institutions which
manage the sector. The investigation specific objective is to diagnosis and
critically analyse the current governance focusing on the institutional functions.
The second objective is to investigate the port planning process. The third
objective is to propose a new national port plan and governance structure. The
method is the Case Study and Delphi. The results show an overlapping and
duplicity of regulation functions, plan and inspection among the organs: EPL;
DNIT; Port National Secretary; Port Authority, CAP, ANTAQ and Transportation,
Port and Civil Aviation Ministries. The consequence is the inefficient and
fragmented management of the transportation system and port logistics. The
case study of Port of Santos allowed the conclusion about the port plan process:
The port plans are not regularly updated; there is no continuity for CODESP port
plans; the implementation of these plans are not effective; There is no real
integration between the Port of Santos plans and the master plans for the port
cities; the port authority does not have own resources, specially human
resources, for developing the plans; the centralisation of port plan is prejudicial
to organized ports and the plan is dissociated from the regional development
process. About the governance, the case study led to the conclusion: the political
interference is the main fragility; the discontinuity on management makes it
harder to implement the projects, programs and plans; it does not exist an
effective articulation between CODESP, the Federal Government, State and the
mayoralty of Santos and the only advisory CAP is a barrier for the structuration
of an effective governance. The two most important strategic national plans are
the PNLT and the PNLP. Both represent different features. The PNLT
represented the resumption of strategic national plan; it has a good method and
is well-structured and justified results. Regarding PNLP, it shows fragilities of
premises and methodology. It also presents objective duplicity since part of the
plan work scope is also present in the Integrated Logistic National Plan. The third
objective was the proposition of the new governance and plan structure. This new
structure contemplates the following items: port corporatization model
application; CONSAD (professional, independent and effective workers Council)
reformulation; reactivation of the deliberative feature of CAP; decentralization of
the port plan; all the transportation models being managed by only one ministry;
extinction of EPL; CONIT reformulation becoming a developing organ of the
transportation plans; maintenance of functions and features of ANTAQ; PDZ and
Master Plan unification as well as PGO and PNLP; maintenance of the Landlord
model of the port authorities.

Keywords: Port Plan. Port Governance. Ports.
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1 - INTRODUCAO

Essa secao introduz a tematica de planejamento e governanga portuaria,
apresenta informac6es sobre o sistema portuério brasileiro, a problemética a ser
investigada, o objetivo da pesquisa que motivou a investigacdo, os objetivos
especificos para a execucdo da pesquisa, suas justificativas e a estrutura da

pesquisa.

Formalmente esta subdividida em apresentacéo, probleméatica, objetivos
de pesquisa, justificativa e estrutura da pesquisa.

1.1 Apresentacao

Os sistemas de transportes caracterizam-se como elos nas cadeias
produtivas e sua eficiéncia é determinante para as economias mundiais (BNDES,
2010). Nesses sistemas, 0 sistema portuario se apresenta como um integrador
logistico entre diferentes tipos de modais, plataformas logisticas com diversas
inter-relagbes, um vetor de desenvolvimento econdmico e forte relacionamento
e interacdo com a industria maritima e a comunidade local (MOGLIA;
SANGUINERI, 2003; MONIE; VIDAL, 2006; NOTTEBOOM; RODRIGUE, 2005;
ROCHE, 2013).

O sistema de transporte aquaviario e o sistema portuario é influenciado
pela governanca portuaria. Pode ser definida como um sistema envolvendo
estruturas e processos que organizam grupos de individuos e instituicbes em um
propdsito comum. Também sao definidas a politica portuaria e marco regulatorio
(BROOKS; CULLINANE, 2007).

Analisando o caso brasileiro, o setor portuario tem passado por alteracdes
significativas em sua estrutura para modernizacdo das relacdes econdémicas e
sociais e insercdo mais efetiva do Pais na economia mundial. Duas grandes
mudancas ocorreram com a definicdo do marco regulatério principal do setor,
uma em 1993 com a Lei N2 8.630, e outra em 2013 com a Lei N2 12.815. Para a
contextualizacdo do tema a ser investigado sera apresentado a seguir

informacdes sobre o sistema portuario.
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O sistema portuario brasileiro é composto pelos seguintes grupos de
instalagbes portuarias (Tabela 1): InstalagBes portudrias privadas; instalacfes
portuarias publicas de pequeno porte e portos organizados (ANTAQ, 2015a,
2015b, 2015c; MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2015; SECRETARIA
ESPECIAL DE PORTOS, 2015a, 2015b).

Tabela 1 - Classificagéo de portos e terminais no Brasil

CLASSIFICACAO DOS . TDE DE TERMINAIS
¢ SUBCLASSIFICACAO Q /
PORTOS PORTOS
o L. Terminal de Uso Privado (TUP) 150
InstalagOes Portuarias =
Privadas Estagdo de Transbordo de Carga (ETC) 17
Instalagdo Portuaria de Turismo (IPT) 2
C hias D 19
Portos Organizados ompanmias .?C?S .
Estados, municipios ou consorcios 18
InstalagOes Portuarias Publicas de Pequeno Porte 122
Total 328

Fonte: (ANTAQ, 2015c; BRASIL, 1997; SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2015a)

Sobre as instalacbes portuarias privadas, sdo ao total 169 (Tabela 1),
divididas em trés subtipos. O primeiro grupo € formado pelos Terminais de Uso
Privativo (TUP): sdo 150, sdo instalacfes portuarias exploradas mediante
autorizacdo e localizada fora da area do porto organizado; Estacdo de
Transbordo de Carga (ETC): sdo 17, sdo instalacbes portuarias exploradas
mediante autorizacao, localizadas fora da area do porto organizado e utilizada
exclusivamente para operacdo de transbordo de mercadorias em embarcacfes
de navegacdao interior ou cabotagem e Instalacdo Portuaria de Turismo (IPT):
sdo 2, sao instalacbes portuarias exploradas mediante arrendamento ou
autorizacao e utilizadas em embarque, desembarqgue e transito de passageiros
e tripulantes em viagens de turismo (ANTAQ, 2015a, 2015b, 2015c;
SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2015a, 2015b).

Sobre os portos organizados, sdo ao total 37. Sendo 19 portos publicos
gue sao administrados diretamente pela Unido, por meio das Companhias
Docas, que séo 7, a saber: Companhia Docas do Para (CDP) Companhia Docas
do Ceara (CDC), Companhia Docas do Rio Grande do Norte (Codern),
Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba), Companhia Docas do Espirito

Santo (Codesa), Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ), Companhia


http://www.docasdoceara.com.br/
http://www.docasdoceara.com.br/
http://www.codern.com.br/
http://www.codeba.com.br/eficiente/sites/portalcodeba/pt-br/home.php
http://www.portodevitoria.com.br/site/
http://www.portodevitoria.com.br/site/
http://www.portosrio.gov.br/
http://www.portodesantos.com.br/
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Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp). E 18 portos sdo administrados por
estados, municipios ou consorcios publicos, por meio de convénios de
delegacdo (ANTAQ, 2015c; BRASIL, 1997; SECRETARIA ESPECIAL DE
PORTOS, 2015a).

As Instalacdes Portuarias Publicas de Pequeno Porte (IP4) sdo 122. Séo
instalac6es portuérias exploradas mediante autorizacéo, localizada fora do porto
organizado e utilizada em movimentagdo de passageiros ou mercadorias em
embarcacdes de navegacao interior (ANTAQ, 2015b; BRASIL, 1997).

Este sistema de instalacdes portudrias possui a sua disposicdo uma rede
hidroviaria economicamente navegavel de 22.037 km. As principais hidrovias do
Pais séo: Amazonica (17.651 km), Rio Madeira (1.060 km), Tocantins-Araguaia
(1.360 km), Parana-Tieté (1.359 km), Paraguai (591 km), S&o Francisco (576
km), Sul (500 km). (ANTAQ, 2013, 2015a; MINISTERIO DOS TRANSPORTES,
2015). Sendo que do total destas, apenas 13.000 km séo regularmente
utilizadas. Além disso, possui 8,5 mil km de costa navegavel (ANTAQ, 2013,
2015a; MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2015).

Além destas instalacbes portuarias existem 0s portos secos que
funcionam em localidades fora da regido costeira (Tabela 2). Sdo recintos
alfandegados publicos, situados em zona secundarial, onde se realizam
operacbes de movimentacdo e despacho de mercadorias. Tudo sob controle
aduaneiro dos orgaos anuentes como Receita Federal, ANVISA e MAPA
(MORINI; ROBERTO; PIRES, 2005).

Sobre a navegacdo maritima e de apoio, o Pais possui registradas na
ANTAQ 41 empresas de cabotagem com 188 embarcacdes, 19 empresas de
longo curso com 74 embarcacdes, 150 empresas de apoio maritimo com 563
embarcacdes e 285 empresas de apoio portuario com 1458 embarcacdes
(ANTAQ, 2015d).

1 Zona priméaria é a regido composta por portos, aeroportos e pontos fronteiricos alfandegados
onde ocorre o controle aduaneiro, ou seja, controle de mercadoria, veiculos e locais envolvidos
com exportacao e importacdo. Desta forma, zona secundéria € toda regido onde ha controle
aduaneiro, mas néo esta localizada na zona primaria(FEDERAL, 2014).


http://www.portodesantos.com.br/
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Tabela 2 - Portos secos no Brasil por regiao

PORTOS SECOS
SP 12
RS
PR

MG
PE
RJ
SC

AM
DF

GO

MS

MT
PA

Total

RPRPPIRPIRPIFRPININININ(W]OD

w
[0}

Fonte: (RECEITA FEDERAL, 2017)

O sistema portuario brasileiro apresentou uma movimentacao de carga de
888 milhdes de t em 2011 saltando para 988 milhdes de t em 2016,
representando um aumento de 12,4% neste periodo. No ano de 2016 houve uma
reducdo na movimentacao portuaria, sendo que 0s portos organizados tiveram
uma reducéo de 2,5% e os terminais de uso privativo uma reducao de 0,25%
(ANTAQ, 2017).

Para a compreensao do sistema portuario € apresentado no Quadro 1,
uma cronologia com os fatos mais relevantes, a promulgacdo dos principais
marcos regulatorios, formado pelas leis, decretos e portarias. A cronologia
comeca com o Decreto n° 24.447 de 1934 que definiu as atribuicbes dos portos
organizados como conhecemos hoje. A data deste decreto foi utilizada como
data de corte nesta cronologia para a concentracdo da analise no século XX.

No marco regulatério principal se apresentam duas mudancas
significativas, em 1993 com a Lei N2 8.630, onde o setor privado aumentou a sua
participacdo no setor portuario e em 2013 com a Lei N2 12.815 com diversas

mudancas de governanca e centralizacéo do planejamento portuario nacional.
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Quadro 1 - Cronologia do marco regulatério portuario

PERIODO FATO RELEVANTE

1934 |Decreto n° 24.447 - Define os portos organizados e as atribui¢des de diferentes ministérios

1934 Decreto n® 24.508 - Define  os  servicos prestados pelas administragbes dos portos
organizados, uniformiza as taxas portuarias, quanto a sua espécie, incidéncia e denominagdo

1934 |Decreto n?24.511 - Regula a utilizagdo das instalagdes portuarias

1970 |Decreto-LEl n21.143 - Dispde sobre a Marinha Mercante e a Construgao Naval

1974 Decreto n2 73.838 - Dispde sobre a estruturagdo e atribuicdes da Superintendéncia Nacional da
Marinha Mercante (SUNAMAM)
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL- de 05 de outubro
de 1988. Art. 21 — Compete a Unido (...) XII- explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou

1988 |permissdo: (...) f) Os portos maritimos, fluviais e lacustres; (...) Art. 175 — Incube ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servigos publicos. (...)
Nova lei dos portos com a aprovagdo da Lei N° 8.630. Criagdo da estrutura organizacional com portos

1993 |publicos, portos de uso privativo, érgdo gestor da mao de obra (OGMO), conselho de autoridade portuaria
(CAP) e da autoridade portuaria (AP)

1995 |Lein®9.074 - Aprovado a lei de concessdes e permissdes

1996 Lei 9.277 - Autoriza a Unido a delegar aos municipios, estados da Federagdo e ao Distrito Federal a
administracdo e exploragdo de rodovias e portos federais

2001 |Aprovado a Lei N°10.233. Criagdo da ANTAQ, DNIT e CONIT
Decreto 4.391 - Dispde sobre arrendamento de areas e instalagdes portuarias de que trata a Lei no 8.630,

2002 de 1993, cria o Programa Nacional de Arrendamento de Areas e Instalagdes Portuarias, estabelece a
competéncia para a realizagdo dos certames licitatorios e a celebragdo dos contratos de arrendamento
respectivos no dmbito do porto organizado

2002 |[Resolugdo n°55-ANTAQ - Regulamenta a exploragdo de porto publico na forma de arrendamentos

2005 |[Resolugdo n®°517-ANTAQ - Regulamenta a exploragdo de Terminal de Uso Privativo - TUP

2008 |Decreto n°6.620 - Regulamenta as outorgas para a exploragdo de terminais e portos publicos

2010 |[Resolugdo n°1.660-ANTAQ- Regulamenta a explora¢do de TUP, substitui a Resolugdo n°517
Nova lei dos portos com a aprovagdo da Lein® 12.815 e do Decreto n° 8.033, é liberado a movimentagao de

2013 |carga de terceiros pelo terminais privados, as autoridades portudrias perdem autonomia, é centralizado

na SEP o processo de planejamento portudrio, o CAP perde seu poder deliberativo.

Fonte: adaptado de ABTP (2015); BRASIL (1993, 1997, 2001, 2003, 2007, 2008, 2009a, 2009b,
2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2015); BRITO (2011); SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS

(2015c)

seguir

O historico das instituicbes do setor portuario brasileiro € apresentado a

em uma cronologia dos fatos relevantes a partir da criacdo das

Companhias Docas no ano de 1960 (Quadro 2).

com a

Em destaque, observa-se a constante mudanca no quadro institucional

criacdo e extincdo de instituicdes, como por exemplo, GEIPOT (Grupo

Executivo para Integracéo das Politicas de Transportes), Portobras (Empresa de

Portos

do Brasil S.A.), Ministério da Infraestrutura, Ministério dos Transportes e

Comunicac0fes e da Secretaria de Portos.
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Quadro 2 - Cronologia institucional do setor portuario

PERIODO FATO RELEVANTE

1960 |Surgem as primeiras Companhias Docas

1965 |Criagdo do GEIPOT (Grupo Executivo para Integracdo da Politica de Transportes)

1967 |Criag¢do do Ministério dos Transportes

1975 |Criagdo da Portobras

1990 |Extingdo da Portobrds e do Ministério dos Transportes
Criagdo do Ministério da Infraestrutura
Extingdo do Ministério da Infraestrutura e criagdo do Ministério de Transportes e Comunicagoes
1993 |Separagdo do Ministério dos Transportes e da Comunicagdes
Aprovado a Lei N° 10.233. Criagdo da Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio (ANTAQ), Departamento
2001 [Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT) e Conselho Nacional de Integragdo de Infraestrutura de
Transporte (CONIT)
2002 |Extingdo do GEIPOT
2007 |Criagdo da Secretaria Especial de Portos (SEP)
Cria a Comissdo Nacional para Assuntos de Praticagem, com o objetivo de elaborar propostas sobre
regulacdo de precos, abrangéncia das zonas e medidas de aperfeicoamento relativas ao servigo de
praticagem
2012 |[Instituicdo da Comissdo Nacional das Autoridades nos Portos — CONAPORTOS — dispGe sobre a atuagdo
integrada dos dérgaos e entidades publicas nos portos organizados e instalagdes portudrias, e da outras
providéncias.
Criagdo da Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL)
Medida proviséria N° 76 - O Ministério dos Transportes passa a ser Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagdo civial. Englobando todos os modais de transporte
2017 |Extingdo da SEP e criagdo da Secretaria Nacional de Portos

1992

2016

Fonte: adaptado de ABTP (2015); BRASIL (1993, 1997, 2001, 2003, 2007, 2008, 2009a,
2009b, 2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2015); BRITO (2011); SECRETARIA ESPECIAL DE
PORTOS (2015¢)

Sobre os planos de transporte, observa-se que as primeiras tentativas de
desenvolvimento se deram durante o Império (1822-1889) com o objetivo de
interligacdo de provincias isoladas. Um exemplo é o Plano Rebelo da data de
1838 concebido pelo engenheiro José Silvestre Rebelo. Esse plano propunha a
construcdo de trés estradas reais que, partindo da capital do Império, atingiriam
0 sudeste, 0 noroeste e o norte do Pais (GALVAO, 1996).

Apés o Plano Rebelo foi desenvolvido o Plano Moraes (1869) que
propunha construir uma rede geral de vias navegaveis e estabelecer uma rede
de comunicac&o fluvial ligando os portos mais longinquos do Pais (MINISTERIO
DOS TRANSPORTES, 2012).

Apbs o Plano Moraes foram desenvolvidos outros planos, como pode ser
observado no Quadro 3. Esses planos foram caracterizados pelo curto prazo de
duracdo, no horizonte de prazo considerado no plano e no tempo para ser
substituido por um novo plano, sem uma efetiva integracdo entre todos os

modais, priorizagdo do modal rodoviario e forte ligagdo com o governo em
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exercicio, sem a caracterizagdo de uma Politica de Estado de longo prazo
(MARCHETTI; FERREIRA, 2012; MONIE; VIDAL, 2006b).

Quadro 3 - Historico dos planos de transporte

PERIODO

PLANO

OBJETIVO / CARACTERISTICA

1838

Plano Rebelo

Construcgdo de estradas reais

1869

Plano Moraes

Esbogo de integragdo com portos interiores

1874

Plano Queiroz

Organizagdo da rede ferroviaria

1874

Plano Rebougas

Planejamento baseado no rio Amazonas e como vértices o
litoral e a fronteira

1881

Plano Bicalho

Plano baseado nas ferrovias e navegacdo fluvial

1882

Plano Bulhdes

Plano baseado também nas ferrovias e navegacao fluvial

1886

Plano Geral de Viagdo

Baseado em novas ferrovias e integracdo com modal
maritimo

1890

Plano da Comissdo de 1890

Pretendia fazer integracdo entre todos os modais, porém
nao foi implantado

1912

Plano de Viagdo Férrea

Objetivo de integrar a regido do Amazonas com ferrovias

1926

Plano Catrambi

Expansdo da rede rodoviaria

1934

Plano Geral Nacional de Viagao

Pretendia ser um plano integrador, mas privilegiava o modal
rodoviario

1937

Plano de Viagdo

Desenvolvido pelo Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER) e privielgiava o modal rodoviario
novamente

1944

Plano Rodoviario Nacional

Integrac¢do nacional via modal rodoviario

1951

Plano de Viagdo

Pretendia integrar todos os modais, inclusive o aeroviario

1956

Plano Rodoviario Nacional

Expansdo da rede rodoviaria, impulsionando a industria
automobilistica

Plano Ferroviario Nacional

Expansdo da rede ferroviaria

1964

Plano Nacional de Viagdo

Integra¢do nacional a partir de Brasilia e preocupagdo com o
escoamento da produgao

1973

Plano Nacional de Viagdo

Estruturagdo dos sistemas nacionais rodoviarios,
ferroviarios, aquaviarios, portudrios e aeroviarios pela Lei
N2 5.917 de 10 de setembro de 1973. Foi revogada pela Lei
n212.379/2011.

Fonte: GALVAO (1996); MINISTERIO DOS TRANSPORTES (2012, 2015a); NIGRIELLO

(2010)

Outras tentativas de elaboracdo de planos estratégicos de transporte

ocorreram, apesar de se denominarem planos, na pratica ndo o eram. Uma

tentativa de criacdo de um plano se deu, em 1939, com o Plano Especial de

Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939 — 1943). Esse

plano foi desenvolvido pelo Departamento Administrativo do Servico Publico-

DASP, porém se caracterizou como um rearranjo orcamentario, adicdo de verbas

extras e inclusdo de controles sobre os projetos (REZENDE, 2009).
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No periodo de 1965 a 2002, além das diversas mudancas nos planos de
transporte, observam-se mudancas das instituicdes que administram, regulam,
fiscalizam e planejam o setor de transporte e logistica. No Governo Federal
existia o Grupo Executivo para Integracéo da Politica de Transportes (GEIPOT)?
que tinha a responsabilidade de prestar apoio técnico e administrativo aos
orgdos do poder executivo com responsabilidade de formular, orientar,

coordenar e executar a politica nacional de transportes (“GEIPOT”, [19?7]).

O GEIPOT apoiava a gestao da Portobras (Empresa de Portos do Brasil
S.A)). Empresa estatal criada em 1975 pela Lei N2 6.222 e representou o0 apice
do papel do Estado na funcdo de financiador, operador e gestor do sistema
portuario. A Portobras possuia trés funcbes principais: operador portuario;
autoridade portuaria nacional e fiscalizadora das concessdes estaduais e de
terminais privados. Sua atuacéo era de fato exercida pelas suas subsidiarias
(Companhias Docas), exercendo um papel de holding de um sistema. Foi extinta
em 1990 (CURSINO, 2007; IPEA, 2010).

Mais recentemente, a partir de 2007, o Governo Federal retomou o
desenvolvimento de planos de transporte e logistica com a divulgacao do Plano
Nacional de Logistica e Transporte (PNLT) (Quadro 4). Desde entdo uma série

de outros planos de diferentes ministérios e agéncias foram desenvolvidos.

Tao importante quanto o planejamento portuario apresenta-se a estrutura
de governanca. A governanca impacta diretamente na gestdo portuaria e
influencia todo o ambiente logistico, contemplando uma coordenacao dinamica
com toda a comunidade portuaria, clientes, operadores de terminais, agentes
logisticos, governos locais e regionais, ou seja, com todos os tipos de
stakeholders® (BROOKS, 2004).

2 A Lei N2 5,908, de 20 de agosto de 1973 transformou esse Grupo de Estudos em Empresa
Brasileira de Planejamento de Transportes, preservando a sigla GEIPOT.

% Stakeholder é qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou € afetado pela realizag&o dos
objetivos da empresa (Freeman, 1984).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/l5908.htm
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Quadro 4 - Cronologia dos planos portuarios brasileiros

PERIODO FATO RELEVANTE

2007 |0 Ministério dos Transportes desenvolve e divulga o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT)
A SEP estabelece as diretrizes, os objetivos gerais e os procedimentos minimos para a elaboracédo do Plano
de Desenvolvimento e Zoneamento Portuario — PDZ

2009 |Ministério dos Transportes divulga o relatdrio executivo do Plano Nacional de Logistica e Transportes
(PNLT)

ANTAQ desenvolve e publica o Plano Geral de Outorgas (PGO)

SEP divulga o Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP)

SEP divulga o Plano Mestre do Porto de Santos e de mais 15 portos publicos

Langamento do Programa de Investimento em Logistica (PIL) liderado pela EPL

Ministério dos Transportes atualiza o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT)

Ministério dos Transportes desenvolve e divulga o Plano Hidroviario Estratégico (PHE)

2013 |ANTAQ desenvolve e publica o Plano Nacional de Integragdo Hidroviaria (PNIH)

SEP divulga o Plano Mestre dos Portos de Paranagud, Rio Grande e de mais 9 portos publicos

2014 |SEP divulga o Plano Mestre do Porto de Itaguai e de mais 4 portos publicos

2015 |SEP divulga o Plano Mestre do Porto de Vitéria e de mais 8 portos publicos

2012

Fonte: adaptado de ABTP, 2015; BRASIL (1993, 1997, 2001, 2003, 2007, 2008, 2009a, 2009b,
2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2015); BRITO, 2011; SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS,
2015c.

A estrutura de governanca portuaria é definida diretamente pelo marco
regulatoério e pela politica portuaria vigente. O Brasil apresentou duas mudancas
na estrutura de governanca. A penultima mudanca ocorreu em 1993 com a
promulgacao da Lei N2 8.630 de 25 de fevereiro de 1993 e a ultima em 2013 com
Lei N2 12.815 de 05 de junho de 2013 (BRASIL, 1993, 2013a).

Essa estrutura, a partir de 1993, foi caracterizada pela divisdo de
responsabilidades e gestdo entre o setor publico e privado, descentralizacao do
planejamento, autonomia das autoridades portuarias, inclusdo de mecanismos
de gestdo do interesse dos stakeholders por meio do Conselho de Autoridade
Portuaria (CAP)* (GALVAO; ROBLES; GUERISE, 2013).

Caracterizando uma mudanca na estrutura de governanca a partir de
2013, o novo marco regulatério (Lei N2 12.815) foi caracterizado pela
centralizacdo do planejamento, pela diminuicdo da autonomia das autoridades

portuarias, pela reducéo da funcéo de gestédo dos interesses dos stakeholders,

4 Conselho com atuac&o sobre as normas de exploracdo do porto, regulamentacéo das tarifas,
promocéao do desenvolvimento e competitividade, racionalizacdo e otimizacdo das instalagées.
Ele possui a participacao de varios stakeholders do setor.
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pela retirada do poder deliberativo do Conselho de Autoridade Portuaria e maior
participagao na operacgéo pelo setor privado (devido a retirada da obrigacao de

movimentacgdo exclusiva de carga propria).

O contexto geral da governanca e politica portuaria brasileira €
caracterizado pela implantacdo fragmentada, com mecanismos frageis e com
descontinuidades. Essas caracteristicas impactam na ndo configuracdo plena

dos portos como vetores de desenvolvimento (MONIE; VIDAL, 2006b).

Um estudo do BNDES apontou que a estrutura de governanca brasileira
ndo estimula uma gestdo responsavel com foco nos resultados por parte das
autoridades portuarias e pela sobreposicdo de funcfes entre a Agéncia Nacional
de Transporte Aquaviario (ANTAQ) e a antiga Secretaria Especial de Portos
(SEP), dificulta o estabelecimento de metas entre os diversos agentes
envolvidos e n&do evidencia os papéis, responsabilidades, escopo e metas dos
convénios de delegacdo de portos publicos a estados e municipios (BNDES,
2012).

A presente pesquisa tem como proposito investigar os temas de
planejamento e governanca portuaria, focalizando o caso brasileiro, porém néo
abordara analise da tematica financeira. Para tanto, utiliza-se uma combinacgao
de métodos de abordagem qualitativa e se propde uma alternativa de
configuracdo de governanca e planejamento portuario para contribuir com o

desempenho do setor, criando uma vantagem competitiva para a hacéao.

Torna-se importante delimitar o que o estudo abordara. O foco do
planejamento e governanca portuaria nacional se concentra no aspecto de
politica e estratégia nacional e ndo nos aspectos de planejamento comum ao

setor privado que tem por objetivo alcancar rentabilidade e perpetuidade.

O periodo de andlise da pesquisa se concentra a partir de 2007, periodo
em que foi publicado pelo Ministério dos Transportes o Plano Nacional de
Logistica e Transportes (PNLT). A pesquisa se limita até marco de 2017 quando
foi promulgado o Decreto de N2 9.000 de 2017 que abordou a redefinicdo de

ministérios, secretarias e autarquias do Governo Federal.
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1.2 Problemética

O estudo aborda as seguintes questdes criticas: excesso de planos
portuarios; planos nao integrados; baixo nivel de sua execuc¢do; pouco
alinhamento entre os planos; excesso de instituicbes que regulam, fiscalizam e
planejam o setor portuario e sobreposi¢cdes de suas fungbes. Essas questdes
séo detalhadas a seguir.

Em relacédo ao planejamento portuario brasileiro o contexto se configura
por um grande numero de planos. Historicamente, percebe-se a contribuicao
importante para o planejamento de transportes, inclusive o portuario, dos
trabalhos desenvolvidos pelo GEIPOT. Essa entidade existiu até 2002, quando
foi extinto, desenvolveu planos e estudos significativos, como o Brazil Transport
Survey (1965), Planos Operacionais de Transporte (POT), Programa de
Desenvolvimento do Setor de Transporte — PRODEST (1986) e Estudos dos
Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (1999) (“GEIPOT”, [19?7]).

A falta efetiva de planejamento estratégico para o setor portuario
contribuiu para deficiéncias de infraestrutura (fisica e gerencial), ndo superacao
de gargalos logisticos e desenvolvimento da movimentacdo portuaria néo
homogéneo (MARCHETTI; FERREIRA, 2012).

Em 1973 foi publicado o Plano Nacional de Viacédo e apds um periodo de
esvaziamento das atividades de planejamento econémico de longo prazo no

governo, o planejamento portuario foi retomado em 2007 com o PNLT.

O PNLT teve como obijetivo subsidiar a elaborac&o dos planos plurianuais
e recomendacao de um portfélio de projetos de investimentos, considerando
aspectos como logistica, integracdo com o planejamento territorial, questdes
ambientais, desenvolvimento regional, integracdo nacional e seguranca
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007).

Em seguida, em 2009, a ANTAQ divulga o Plano Geral de Outorgas

(PGO). Esse plano teve por objetivo a identificacdo de areas possiveis a
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instalacdo de portos organizados® ou autorizagédo de terminais de uso privativo
(TUP)® (BRASIL, 2009b).

Outro plano desenvolvido foi o Plano Nacional de Logistica Portuéria
(PNLP), desenvolvido pela SEP em 2012. Este plano teve como obijetivo realizar
uma investigacdo profunda do setor portuario, desenvolver uma analise
detalhada dos aspectos da operacao, gestao e infraestrutura portuaria, com o
objetivo de apresentar as restricdes e potencialidades do sistema portuério
brasileiro (BRASIL, 2012b).

Um dos produtos do PNLP foi o desenvolvimento dos planos mestres (PM)
a partir de 2012. Esses planos tiveram como objetivo a criagdo de um plano de
acOes para cada porto contemplando melhorias, investimentos, gestdo e
infraestrutura (BRASIL, 2012b).

Em sequéncia, em 2013, a ANTAQ desenvolveu o Plano Nacional de
Integracdo Hidroviaria (PNIH). O principal objetivo foi o desenvolvimento de
estudos e analises das hidrovias brasileiras e suas instalacées com implantacéo
de uma base de dados georreferenciada e sistemas de informacao geografica
(PNIH, 2013).

Nesse mesmo ano, o Ministério dos Transportes (MT) desenvolveu o
Plano Hidroviario Estratégico (PHE). O PHE teve como obijetivo realizar um
diagnaostico do transporte hidroviario, elaboracdo de estratégias e planos para o
setor (PHE, 2013).

Mais recentemente, a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL)
desenvolveu em 2014, o Programa de Investimentos em Logistica (PIL). Esse

programa tem como objetivo definir os projetos de investimentos no setor de

5 O porto organizado é um bem publico construido para atender a necessidades de navegacao,
de movimentacao de passageiros ou de cargas, e cujo tr&fego e operacgdes portuarias serao

administrados pela autoridade portuaria em uma poligonal especifica (Lei N2 12.815 de 05 de
junho de 2013).

6 O terminal de uso privativo (TUP) é instalacéo portuéria privada, explorada mediante
autorizacdo e localizada fora da area do porto organizado (Lei N2 12.815 de 05 de junho de
2013).
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transportes, realizar os estudos necessarios para esses investimentos e

desenvolver os projetos a serem utilizados em etapas licitatorias (PIL, 2014).

Outro tipo de plano portuario que se apresenta é o Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ). Ele tem por objetivo a realizacdo de um
diagnéstico da infraestrutura e superestrutura, definicdo de layout, planejamento
de melhorias e expansdo de novos mercados e constru¢cdo de um plano de
investimento. Este instrumento foi criado na Lei 8.630, de 25 de fevereiro de
1993. O PDZ possui as seguintes responsabilidades: definicdo de layout da
frente maritima; analise de areas possiveis de expansao para o desenvolvimento
em longo prazo e sua integracdo com areas vizinhas para atividades afins;
reavaliacdo da retrodrea direta do porto visando a delimitacdo de setores para o
armazenamento das cargas e para servi¢os de apoio ou industrial; planejamento
de melhorias de produtividade e desempenho e aumento da competitividade e
eficiéncia (EMAP, 2012).

O PDZ é de responsabilidade da Autoridade Portuaria (AP)’ para cada
porto organizado. Os portos organizados sdo obrigados por lei, por meio das
autoridades portuarias, a encaminharem o PDZ para aprovacdo da Secretaria
Especial de Portos (BRASIL, 2013a).

Por sua vez, define-se a Autoridade Portuaria como a instituicao
administradora do porto organizado. Ela tem como principais responsabilidades:
cumprir e fazer cumprir as leis, os regulamentos e os contratos de concessao;
assegurar o gozo das vantagens decorrentes do melhoramento e aparelhamento
do porto ao comércio e a navegacao; pré-qualificar os operadores portuarios;
arrecadar os valores das tarifas relativas as suas atividades; fiscalizar ou
executar as obras de construcdo, reforma, ampliacdo, melhoramento e
conservacao das instalacdes portuarias; fiscalizar a operacéo portuaria, zelando
pelarealizacdo das atividades com regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito
ao meio ambiente; autorizar a movimentacdo de carga das embarcacdes e
reportar infracdes e representar a ANTAQ (BRASIL, 2013a).

" Organizacdo administradora do porto organizado (Lei N2 12.815 de 05 de junho de 2013).
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O outro foco da pesquisa diz respeito as instituicdes que formulam
politicas, planejamento e a regulamentacdo do setor e como as fungbes e

responsabilidades séo divididas entre elas.

Atualmente, existem as seguintes instituicbes relacionadas ao setor
portuario: Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MT); Secretaria
Nacional de Portos (SEP), Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ);
Empresa de Planejamento e Logistica (EPL); Conselhos de Autoridade Portuéria
(CAPs) e Conselho Nacional de Integracéo de Politicas de Transporte (CONIT).

A divisdo de funcdes entre essas instituicdes € definida pelo marco
regulatério vigente, porém, conforme se mostrara adiante, nem sempre essa
divisdo se da de maneira clara e eficiente. A seguir, apresentaremos dois

exemplos dessa questao.

O planejamento e regulamentacéo do transporte hidroviario dos terminais
grandes e medios era de responsabilidade da Secretaria Especial de Portos
(SEP), extinta em 08 de marco de 2017. Suas funcdes de ministério foram
transferidas para o remodelado Ministério dos Transportes, Portos e Aviacéo
Civil (BRASIL, 2017). Por outro lado, para Instalagbes Portuarias Publicas de
Pequeno Porte (IP4), a responsabilidade era do Ministério dos Transportes (MT)
guando este ainda nao tinha assumido a SEP (BRASIL, 2017). Os fatores criticos
gue impactam no transporte hidroviario em instalacdes de grande porte sdo os
mesmos dos de pequeno porte. Logo, faz sentido dividir a responsabilidade de

planejamento e regulamentacéo do transporte hidroviario? Provavelmente, nao.

Um segundo exemplo € a sobreposicdo de funcbes entre duas
instituices. De acordo com a Lei N2 12815/2013, era de responsabilidade da
SEP a elaboracéo do planejamento setorial, com politicas e diretrizes de logistica
integrada. Entretanto, conforme aponta a Lei N2 12743 de 19 de dezembro de

2012, a EPL também é responsavel pelo planejamento da area de transportes.

Ainda sob o aspecto institucional, a criacdo de ministérios, com a
segregacao de areas especificas de um mesmo setor, exemplo, divisdo de setor

de transportes entre o MT e a extinta SEP, amplifica a dificuldade para a
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administracao do setor e dificulta a recuperagao do planejamento (REZENDE,
2011).

Por dltimo, tem-se o baixo nivel de execucédo dos investimentos planejados
em infraestrutura de transportes em geral, como apresenta o Gréafico 1. Esse
gréfico apresenta os recursos financeiros orgcados no PAC® necessarios para o
setor de transporte e os recursos realmente executados. Observa-se claramente
a discrepancia entre a necessidade de investimento, o valor planejado e o
recurso executado em um volume menor ainda (CAMPOS NETO et al.,2009).

Gréfico 1 - Investimento em infraestrutura de transportes no Brasil (R$ bilhdes)

200
180

181
- 79
63
60 2 41 M2
20
18

20 7

0

Rodoviario Ferroviario Hidroviario

mIPEA mPACI1EPAC2 EXECUTADO (2007-2009)
Fonte: CAMPOS NETO et al. (2009)

1.3 Objetivo de pesquisa

As seguintes premissas foram adotadas no estudo para responder o
objetivo da pesquisa: a estrutura atual de administracéo do sistema portuéario se
caracteriza pela falta de planejamento integrado, falta de coordenacao entre o
transporte aquaviario, baixo nivel de execucao e a estrutura de governanca nao
é claro. Apresentando sobreposicao de responsabilidades, disfuncdes e falta de
coordenacao entre as instituicbes administradoras (BNDES, 2012; MARCHETTI;
FERREIRA, 2012; MONIE; VIDAL ,2006; REZENDE, 2011).

8 PAC - Programa de Aceleracdo do Crescimento foi criado em 2007 no governo do Presidente
Luis Inacio Lula da Silva com o objetivo de retomar o planejamento e execucéo de grandes
obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do Pais (PAC, 2015).
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O delineamento da pesquisa visa atender ao seguinte objetivo de
pesquisa: propor uma nova estrutura de planejamento e governanga portudria

para o Brasil.

Para responder a essa questdo de pesquisa se apresenta como objetivo
geral investigar a estrutura, organizagdo e funcionamento do sistema de

planejamento e governanca portuaria brasileira.
Para tanto, surgem os seguintes objetivos especificos:

e Fazer um diagnéstico e andlise critica da estrutura atual de
governanca do sistema portuério brasileiro com foco nas funcdes
institucionais;

e Investigar o processo de planejamento portuario por meio do
método de Estudo de Caso e analise dos planos estratégicos

nacionais do setor de transporte e logistica.

1.4 Justificativa

A pesquisa se justifica pela importancia do setor portuario e maritimo para
a economia nacional e seu comércio exterior, pela participacao do custo logistico
nos custos totais e pela importancia estratégica do transporte maritimo e da

operagao portuaria.

No Brasil, apesar do aumento da movimentacdo portuarias dos ultimos
anos, 12,4% de 2011 a 2016, de acordo com dados da (ANTAQ, 2017), a politica
portuaria tem sua implantacdo fragmentada, com inovacfes institucionais e
mecanismos de governanca frageis e com descontinuidades que, ndo tornam os
portos vetores de desenvolvimento (MONIE; VIDAL, 2006b).

Os principais fatores que justificam o estudo sao relacionados com a
importancia do transporte maritimo para o comércio internacional, a necessidade
de investimentos elevados e de tempo amplo de maturacdo dos investimentos
em infraestrutura portuaria e maritima e a contribuicAo da estrutura de
governanca para a efetividade do sistema portuario. Esses fatores seréo

detalhados e quantificados a seqguir.
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O primeiro fator diz respeito a importancia do transporte maritimo para o
comércio internacional brasileiro. De 2010 a 2016 em média 82% das
exportacdes contratadas em valores FOB?® foram pela via maritima (MINISTERIO
DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO, 2017).

Nesse mesmo sentido, também no periodo de 2010 a 2016, 95% das
exportagdes em volume (t) foram por essa via (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO, 2017).

O estudo ainda tem como justificativa a relevancia dos investimentos
necessarios para a infraestrutura portuaria e maritima, que depende de um
processo de planejamento e um sistema de governanca para serem efetivos.
Esses investimentos foram quantificados em R$ 427 bilhdes pelo Plano Nacional
de Logistica e Transportes (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007), em
particular R$ 69 bilhdes para a infraestrutura portuaria (MARCHETTI,
FERREIRA, 2012).

O terceiro fator se concentra na contribuicdo da estrutura de governanca
para o desempenho do sistema portuario. Um modelo genérico de governanca
€ apresentado na Figura 1 onde constam trés variaveis: estratégia, ambiente e
estrutura. Os ajustes realizados nessas trés variaveis impactam no resultado
final do sistema portuario, ou seja, no seu desempenho. A eficiéncia do sistema
portuario depende das estratégias utilizadas, da estrutura das organizagdes e do
ambiente (politico, social, econémico). Essas variaveis que compdem o modelo
genérico de governanca serdo detalhadas na Sec&o 2. E importante evidenciar
a contribuicdo de um modelo efetivo de governanca para o desempenho do
sistema portuario como um todo (BALTAZAR; BROOKS, 2006).

® Nesta modalidade de INCOTERMS (padronizacdo de contratos no comércio internacional) o
vendedor é responsavel por entregar a mercadoria a bordo do navio. O comprador assume
todos os custos e riscos do transporte, seguro e frete (CARUNTU; LAPADUSI, 2010).
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Figura 1 - Modelo de governanca portuaria
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1.5 Estrutura da pesquisa

A estrutura da pesquisa se orientou para facilitar a compreensao do
contexto do planejamento e governanca portuaria no Brasil, a importancia da
logistica portuaria para a economia nacional, a aplicacdo dos processos e
conceitos de planejamento portuario em portos brasileiros e a proposi¢cao de uma

nova estrutura de planejamento e governanca para o setor portuario nacional.

Essa estrutura contempla nove secfes. A primeira € de apresentacao e

introducdo.

A Secdo 2 apresenta o referencial tedrico acerca de planejamento e
governanca portuaria no Brasil. Sdo discutidos os principais conceitos, métodos,

processos e classificacfes dessas duas tematicas.

A Secéo 3 apresenta o método de pesquisa com a abordagem do estudo
e pesquisa. Tem por objetivo apresentar o planejamento da investigacéo, suas
fases e objetivos. Apresenta 0s conceitos e premissas metodolégicas utilizados
no estudo, a saber: Estudo de Caso e Delphi. Esses métodos sédo apresentados,

discutidos, comparados e apresentados suas vantagens e desvantagens.
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A Secéo 4 possui uma analise das experiéncias internacionais relevantes.
O objetivo é fornecer bases de comparagédo com a estrutura brasileira e subsidiar
uma nova proposicao para o Brasil e também contém uma analise dos principais

planos de transporte e logistica nacionais (PNLT e PNLP).

A secao 5 apresenta os resultados da investigacédo da pesquisa com um
diagnostico e analise critica da estrutura de governanca portuaria no Brasil, com
foco na andlise das funces institucionais e na divisdo de deveres e
responsabilidades entre as instituicdes que regulam, fiscalizam e planejam o

setor portuario.

A secéo 6 possui o desenvolvimento do Estudo de Caso do Porto de
Santos que analisa 0s processos, recursos envolvidos, institucionalizacéo,

principais dificuldades e conflitos do planejamento deste porto.

A secédo 7 apresenta a aplicacdo do método Delphi. Especialistas foram
consultados para contribuirem com a construgéo da nova proposta da estrutura

de planejamento e governanca.

A secédo 8 contempla a proposicdo da nova estrutura de planejamento e
governanca para o Pais. Foi formulado com base na analise da experiéncia
internacional, analise dos planos de transporte, do estudo de caso do Porto de

Santos e com as informacgdes obtidas pelo método Delphi.

A Secdo 9 apresenta as conclusdes e recomendacdes com uma sintese

dos resultados e uma analise critica da investigacao.
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2- PLANEJAMENTO E GOVERNANCA PORTUARIA

O sistema portuério possui uma alta complexidade, pela quantidade de
agentes envolvidos (externos e internos), pelos impactos em diversas areas
como meio ambiente, marco regulatério, mercado de trabalho, engenharia,
logistica, comércio exterior e politicas publicas. Todos temas muito relevantes

para os paises.

A presente secdo aborda os conceitos principais de planejamento e
governanca portudria e temas como infraestrutura portuaria, politica portuaria,

stakeholders e reforma portuéria.

2.1 Planejamento Portuario

7

Nesta secdo € analisada e discutida as principais caracteristicas e

métodos de planejamento portuario e de politica portuaria.

2.1.1 Conceitos, dimensdes e objetivos do planejamento portuario

O planejamento portuario € o processo de definicdo do numero de portos,
suas especializacdes (tipos de cargas) e suas localizacdes. Nesse processo,
séo definidos e analisados a demanda de trafego, a situacdo atual dos portos,
prospeccdo do mercado e estudos de adequacéo de capacidade. Os produtos
desse processo sdo os planos mestres, dos planos de investimento, dos planos
de financiamento e explicitacdo das atribuicbes do transporte maritimo
(UNCTAD, 1985a).

De forma condizente com o conceito tradicional de planejamento
estratégico nos negdcios, a Associacdo Americana de Autoridades Portuérias —
AAPA, define planejamento portuario como um processo sistematico e continuo
gue permite aos gestores definir claramente a missdo, a sua direcdo e suas
atividades. O planejamento estratégico analisa os ambientes, interno e externo,
com o objetivo de identificar os pontos fortes e pontos fracos e definir qual pode

ser o futuro do sistema portuario (AAPA, 1988).
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Na Administracao, as estratégias de uma organizagao estao relacionadas
com a esséncia dos seus negdcios e as teorias envolvidas, conforme apontado
por Drucker:

Toda organizacao opera em uma teoria do negdcio, que é a definicédo
de qual é o negdcio, quais sdo 0s objetivos, como se define os
resultados, quem s&o os clientes, quais sdo os valores que os clientes
reconhecem e como pagardo por eles. A estratégia converte essa
teoria do negdcio em desempenho. Sua finalidade é permitir que uma

organizagdo possa atingir os seus resultados desejados em um
ambiente imprevisivel (DRUCKER, 1999, P.4)

O planejamento portuario é uma atividade complexa, interdependente e
interdisciplinar que demanda também o planejamento dos demais modais de
transporte, que, por sua vez, ndo sdo de responsabilidade das autoridades
portuarias. Os conceitos e ferramentas de planejamento portuario sao
pesquisados e aplicados em diversas areas da economia e gestdo das

organizagdes publicas e privadas.

Para caracterizar o sistema portuario como fator de vantagem competitiva
para a nacao, é relevante se apresentar o conceito de vantagem competitiva de
uma nacdo. O conceito de vantagem competitiva nacional baseado em quatro
determinantes: condi¢des de fatores; condicdes de demanda; setores industriais

correlatos e de apoio; estratégia, estrutura e rivalidade firmes (PORTER, 1989).

Esses determinantes podem caracterizados da seguinte forma (PORTER,
1989):

1. CondicGes de fatores: A posicéo da nacao em fatores de producéo, tais como
mao de obra habilitada ou infraestrutura necessaria para competir em um dado
setor; 2. CondicGes de demanda: A natureza da demanda do mercado interno
para os produtos e servicos do setor; 3. Setores industriais correlatos e de apoio:
A presenca ou auséncia no Pais de fornecedores e outros setores correlatos que
sejam internacionalmente competitivos; 4. Estratégia, estrutura e rivalidade
firmes: As condi¢cdes que, no Pais, estabelecem a maneira pela qual as
empresas sao criadas, organizadas e gerenciadas, bem como a natureza da

rivalidade interna.
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Complementando o conceito de planejamento portuario, um estudo da
UNCTAD o definiu como um processo que envolve todas as organizagoes e
instituicbes de uma sociedade. Nesse contexto, com recursos escassos, 0S
investimentos para a viabilizacdo de terminais portuarios sao elevados, mas
como os impactos da atividade portuaria se refletem em toda a sociedade, os
portos ndo podem ficar relegados a livre concorréncia. Devem obedecer a um
plano nacional. O desenvolvimento de um plano nacional portuario claramente
pode levar a economia de escala, criagdo de vantagens competitivas e reducéo
do desperdicio nos investimentos (UNCTAD, 1985a). Os fatores propostos pela
UNCTAD para serem levados em consideragéo no desenvolvimento de um plano

portuario nacional sdo apresentados na Figura 2.

Figura 2 - Fatores do planejamento portuario nacional
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Fonte: UNCTAD (1985)
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As principais atividades do planejamento portuario nacional sao o0s
estudos de demanda, as pesquisas de trdfego, os estudos de oferta e
caracterizacao dos portos existentes. Essas informacdes resultardo nos planos
portuarios nacionais.

Complementar a este modelo de planejamento apresenta-se, a seguir, um
modelo com alguns fatores adicionais. Entre eles pode-se perceber fatores como
marketing estratégico, definicdo de servicos de valor agregado, relacionamento
com stakeholders e tecnologia. Esses fatores sdo mais comuns de serem
analisados em processos de planejamento estratégico em organizacdes
privadas (GAUR, 2005). Porém, também sao importantes para o planejamento
de portos publicos ou de todo um sistema portuario nacional. Conforme é

apresentado na Figura 3.

Figura 3 - Método de planejamento estratégico
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Fonte: GAUR (2005)
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Na definicdo do quadro institucional, ha a questédo do relacionamento com
stakeholders. Este relacionamento também pode ser denominado relacao porto-
cidade. A relacdo porto-cidade se inicia na conexao entre o porto e a cidade, ou
seja, na linha de demarcagcdo geogréafica entre o espaco utilizado para as
instalacbes portuarias e o espaco utilizado para uso da cidade. As interacdes
entre portos e cidades podem ser cooperativas, harmonicas ou conflituosas e
hostis (HOYLE, 1998).

Entende-se relacdo porto-cidade como relacdes espaciais e funcionais
entre os elementos do sistema portuario e as zonas urbanas costeiras. Neste
sentido pode-se comentar:

A relacdo porto/cidade centra-se, de modo geral,
fundamentalmente na zona urbano costeira, ou seja, na interface
entre o porto e a cidade onde o mesmo esta localizado. Tal relacéo
baseia-se, sobretudo, e vinculos funcionais e espaciais, ou seja,
na relacdo existente entre o porto e a cidade em razdo de

atividades industriais, comerciais, de transporte e da proximidade
espacial entre eles (ORNELAS, 2008, p.21).

Uma cidade portuaria, naturalmente, reclamara pelas seguintes questdes:
estdo reunidas as condi¢cOes politicas e consensos entre 0s diversos agentes
sociais e privados envolvidos na gestdo portuaria? Quais sdo os elementos
necessarios a formulacdo de uma politica portuaria que integre o porto a um
projeto de desenvolvimento? Quais sdo 0s elementos caracteristicos das
cidades-eixo? (MONIE; VIDAL, 2006). Quando essas questdes ndo sio
respondidas a contento do ponto de vista da cidade, a consequéncia é a
ocorréncia do fendbmeno conhecido como recuo da fronte maritima. A
caracteristica é a separacdo entre a cidade e o porto, provocado por fatores

tecnoldgicos, espaciais, socioecondémicos e ambientais (HOYLE, 1998).

Seguindo a analise do método de planejamento estratégico portuério, vale
discorrer sobre a tematica estratégia de marketing, inserida também dentro do
guadro institucional. O marketing € um meio eficaz de aumento e manutencéo
das receitas nos negdécios e no setor portuario pode representar uma
oportunidade para contribuir com a solucdo do excesso de capacidade das

instalacdes portuarias. Por meio de estratégias de marketing eficazes um porto
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pode influenciar a percepc¢des dos servigos oferecidos aos clientes, criando
vantagem competitiva (MURATI, 2013).

A utilizacdo do marketing em organizagcfes portuérias esté inserida no
contexto da evolugdo das funcdes portuérias. Antes, os portos eram vistos
apenas como elos de transferéncia de cargas, mas atualmente, classificados
como portos de terceira (UNCTAD, 1985a) ou quarta geracdo (MARLOW;
PAIXAO, 2003), devem utilizar estratégias e ferramentas de marketing
(UNCTAD, 1990).

Estas ferramentas e estratégias podem incluir: publicidade; publicacbes
técnicas; visitas técnicas; organizacdo e participacdo em seminarios,
conferéncias, participacdo em feiras e exposicOes; acdes para envolver e
engajar a comunidade portuaria; participagdo em associacdes de classe
empresarial; criacdo de escritorios de representacdo em paises que representam
um mercado alvo; mala direta; criacdo e participacdo de uma rede de negdécios

e parcerias e esforco de vendas personalizado (UNCTAD, 1990, 1995).

O processo e o método de planejamento portuario sdo semelhantes a
metodologia tradicional de planejamento de transportes. Percebe-se ao se
analisar a Figura 4Figura 4, nas etapas do planejamento tradicional de
transportes, elementos comuns como previsao de demanda, previsdo de oferta

e alocacao dos fluxos de carga.

O proximo passo se refere as decisbes sobre a configuracdo das
responsabilidades da autoridade portuaria e divisdo de funcbes entre as
instituicbes administradoras. Se o Estado também sera responsavel pelo
provimento da infraestrutura e superestrutura’® ou se sera compartilhado com o

setor privado.

Também caberia ao Estado as decisbes sobre quais os tipos de

investimentos seriam realizados, quais seriam as politicas de financiamento da

10 Superestrutura é toda obra e elementos gque estdo sobre a linha de cais e pavimento.
Exemplos: equipamentos portuarios, esteiras e correias transportadoras, instalacées de
armazenagem, silos e tanques. Estrutura portuéria € toda obra e elementos que estédo sob a
linha de cais e pavimento. Exemplos: estacas e fundac¢fes do cais e demais estruturas, o canal
de navegacao e as obras de abrigo e protecdo (ALFREDINI, 2005).
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infraestrutura portuaria, politica tarifaria, politica de trabalho, regras de
licenciamento, pesquisa, investigagao e divulgagao de informagdes sobre o setor
portuario e quais decisbes deveriam ser delegadas para governos estaduais ou
municipais. Todas essas questbes serdo abordadas no item 2.2 que trata de

Governanca Portuéria.

Figura 4 - Planejamento Tradicional de Transportes
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Fonte: SOUZA; D’AGOSTO (2013)

Estabelecimento
de prioridades

Para o entendimento dos processos de planejamento é necessario a
analise das funcdes e objetivos de um porto. A seguir sdo apresentadas as

funcdes tradicionais de um sistema portuario (UNCTAD, 1985a):

a) Atendimento as necessidades do comércio internacional da sua
hinterlandial?, relativas a previsdo de trafego por produto;

b) Auxilio na geracdo do comércio e no desenvolvimento industrial regional
e nacional, para uma participacdo maior no comércio internacional;

c) Provimento de instalacdes de transito para uma hinterlandia distante que

tradicionalmente ndo séo servidas ou por paises sem acesso a um litoral;

11 Hinterlandia é a area de um porto servida por vias de transporte terrestre, fluvial ou lacustre,
para onde se destina ou se origina o fluxo de carga decorrente das operac¢des de embarque e
desembarque (ANTAQ, 2011).
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Responsabilidade pelo atendimento das necessidades de infraestrutura:
responsabilidade marinha, que pode ser total, ou pode ser parcial,
responsabilidade de acessos terrestres, que pode ser total, incluindo a
conexdo com o modal ferroviario e a navegacdao interior, ou pode excluir
a conexao com outros modais;

Definicdo da politica de ordenamento das &reas portuarias;

Definicdo da politica financeira.

De forma complementar, acrescentando objetivos gerenciais, existe uma

tipologia de planejamento portuério, com os seguintes objetivos (GAUR, 2005):

a)
b)
c)
d)
e)
f)
9)
h)
i)
)
K)
)

Maximizacdo da produtividade da operacao portuaria,;
Maximizacédo da rentabilidade;

Reducéo dos custos;

Maximizacédo do valor adicionado aos servigos ofertados;
Autonomia financeira,

Minimizacéo da necessidade de investimentos;

Maximizacao do nivel de emprego;

Garantia da independéncia nacional em matéria de transportes maritimos;
Promocao do desenvolvimento econémico regional;
Minimizacéo do tempo de permanéncia dos navios nos portos;
Minimizacéo do custo total do transporte maritimo;

Maximizacao da qualidade dos servicos ofertados;

m) Transparéncia de tributos;

n)

0)

Minimizacdo da perda do bem-estar dos stakeholders;

Garantia da protecdo ao meio-ambiente.

Como se percebe, os objetivos apresentados sdo complexos e se referem

a diferentes stakeholders. Também sdo apresentados objetivos mais atuais

como a de protecdo ao meio ambiente e de transparéncia na gestdo. Esses

objetivos e seus stakeholders serdo analisados no item 2.4 Stakeholders do

sistema de planejamento e governanca.

Os objetivos a serem alcancados pelos portos devem contemplar as

necessidades de expansdo portuaria, mas também de éareas urbanas e
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adjacentes ao porto. Para tanto, é desejavel a participagdo nesse processo, além
da autoridade portuaria, de instituicbes publicas locais, do governo central, da
comunidade local e de participantes dos diversos setores envolvidos (MOGLIA;
SANGUINERI, 2003; MONIE; VIDAL, 2006). A estrutura de governanca a ser

proposta adiante retomara essa questéo.

O contexto atual do planejamento portuério apresenta como paradigmas:
personalizacdo em massa; maior segmentacdo dos mercados; pressao dos
consumidores por maior flexibilidade, confiabilidade e precisdo dos processos
produtivos; reducéo dos ciclos de vida dos produtos e dos ciclos das cadeias de
suprimentos; terceirizacdo e quarteirizacdo de servicos logisticos; integracao
logistica; novas configuracfes das redes dinamicas de logistica; aumento do
tamanho dos navios; cooperacdo, fusbes e aquisicbes em empresas de
transporte maritimo; consolidacdo de operadores portuarios globais como as
empresas P&O Ports, Hutchison Port Holding, DPA — Dubai Ports Authority;
PSA- Port of Singapore Authority e APM Terminal; maior participagdo de
empresas maritimas em operacdes de transporte intermodal e mudancas nas
redes de servicos maritimos (NOTTEBOOM, 2006).

O planejamento portuario também esta relacionado com expectativas de
diferentes grupos. Essas expectativas estéao relacionadas com as necessidades
dos stakeholders; estratégias de desenvolvimento portuéario; relacionamento
entre 0 porto e a cidade; impactos locais e nacionais do ponto de vista
econdmico, financeiro, social e ambiental e criacdo de servicos de valor
agregado pelos portos e terminais (MOGLIA; SANGUINERI, 2003).

Neste sentido da evolucdo na prestacdo de servicos portuario é
apresentado no Quadro 5 com a evolucdo dos servicos portuarios (MARLOW,
PAIXAO, 2003; UNCTAD, 1990).
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Quadro 5 - Evolucao dos servigcos portuarios

GERAGAO 12 Geragao 22 Geragao 32 Geragao 42 Geragao
Periodo Até 1960 Ap6s 1960 Apds 1980 Apds 2000
Caracteristicas e (1) - Manuseio de (1) +(2) - Processos de |(1) + (2)+ (3) - (1) +(2)+(3) +(4) - Os
escopo de atividades |carga, armazenagem, |distribuicdo, industria [Informacdo de carga, |portos seintegram a
ponto de assisténcia  |[naval na regido distribuicdo de carga, |[cadeias de suprimentos
maritima portudria atividades logisticas, |dos embarcadores,
formacdo de terminais |replicando as condi¢des
e centros de observadas nas inter-
distribuicdo relagbes empresariais

nessas cadeias.

Fonte: Adaptado de (MARLOW:; PAIXAO, 2003; UNCTAD, 1990)

O processo de planejamento portuario deve atender a uma nova filosofia
emergente na qual o porto ndo é visto como um terminal maritimo isolado que
realiza transbordo de carga, mas como um sistema complexo que interage com
a comunidade local, como uma plataforma logistica com interfaces entre centros
consumidores e produtores, eliminando a descontinuidade entre o transporte
maritimo e o terrestre, fazendo parte de redes e aliancas globais que impactam
em diversas industrias (MOGLIA; SANGUINERI, 2003; NOTTEBOOM, 2006).

Esta abordagem exige a participacdo no processo de planejamento
portuario ndo apenas de especialistas em infraestrutura, mas também de
especialistas em meio-ambiente, administracdo, planejadores urbanos,
consultores financeiros, especialistas em comunicacdo e marketing, bem como
economistas, engenheiros, usuarios e clientes dos servigcos portuarios (Opinido

do pesquisador).
2.1.2 Politica portuaria

A politica portuaria de um pais esta relacionada com seu comércio
exterior, exigéncias de competitividade da nacdo nos mercados globais, novas
funcdes das autoridades portuarias e aumento da eficiéncia, da inovacéo e da
capacidade operacional. Essas demandas exigem uma politica portuaria
nacional com estratégias de modernizacdo institucional, descentralizacdo do
planejamento, incorporacdo de capital e técnicas de gestdo do setor privado
(CEPAL, 2011; EVERETT, 2005; NEWMAN; WALDER, 2003; PALLIS, 1997;
PETTIT, 2008; PSARAFTIS, 2005; VERHOEVEN, 2010).
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A politica portuaria deve responder aos seguintes desafios: operacéo de
navios cada vez maiores; aumento da produtividade e eficiéncia nos portos;
custos crescentes para a implantacédo de instalacdes portuarias; restricbes e
exigéncias do ambiente urbano, ambiental e social; desafios do desenvolvimento
sustentavel, tanto para a cidade, quanto para o porto; globalizacdo do comércio
e da distribuicdo da producéo; reestruturacao de redes logisticas; crescimento
do volume de carga transportada e aumento da concorréncia entre portos
(CEPAL, 2011).

Este pesquisador propde a definicdo de politica portuaria como politica
setorial que apresenta um conjunto de normas e mecanismos que visam regular,
fiscalizar e planejar o setor portuério e representa as bases para a estruturacao
da governanca e do planejamento nacional portuario. O Quadro 6 apresenta as
dimensdes de uma politica portuaria que, normalmente, envolve tematicas de
acesso aos mercados, mecanismos de precificagcdo e financiamento, meio
ambiente, protecdo e seguranca, competéncia nos niveis de decisao politica e

guestdes institucionais.

Quadro 6 - Temas de politica portuaria

TEMAS DETALHES

Aplicacdo de conceitos econdmicos, renda econOmica,
monopdlio, regulacdo da concorréncia, barreiras a entrada;
Acesso aos mercados desenvolvimento econdmico

Debate inconclusivo na literatura cientifica, custo marginal,
economia de bem-estar, estratégica de fixacdo de precos e
Mecanismos de precificacdo servicos de diferenciacdo

Mecanismos de precificagdo, normatizagdo de tarifas, oferta de
Mecanismos de financiamento financiamento, subsidios

Tema de investigacdo fragmentado na literatura cientifica,
interesse emergente, regulacdo que envolve a sustentabilidade

Meio ambiente da operagdo portudria
Protecdao e seguranga sao temas emergentes e atuais,
Protecdo e seguranca principalmente pelo risco de terrorismo e roubos

Estudos descritivos e avaliacdes econOmicas e constitucionais;
Competéncias nos niveis de decisdo |comparagdes

politica com as percepgOes da industria; abordagem generalista
Abordagens intergovernamentais, envolvendo governos locais,
Questodes institucionais regionais e nacionais

Fonte: PALLIS et al. (2011)
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De forma diferente, outro estudo classificou o campo de atuacdo das
politicas portuarias em oito categorias principais, conforme mostra o Quadro 7.
As diferencas dessas classificagfes ocorrem, principalmente, no foco de politica
para redes logisticas, mercado de trabalho, competéncia de gestdo e promoc¢ao
da competitividade do sistema portuario (CEPAL, 2011).

Quadro 7 - Dimensdes da politica portuaria

DIMENSAO CARACTERISTICAS
Existéncia de um diagndstico setorial atualizado. Em alguns casos deve
Institucional envolver a criagdo de um organismo setorial especifico.

A implementagdo de tecnologias nos portos e no seu entorno logistico,
Logistica contribui para melhorar a eficiéncia dos diversos elos da cadeia.

Sdo necessdrias novas abordagens para as relagées de trabalho. O aumento
da competitividade e da sustentabilidade requer uma ag¢do pré-ativa no
Mercado de trabalho [campo das relagdes de trabalho.

A existéncia de plataformas de tecnologia, gestdo e monitoramento de
carga e de transporte, permitir uma maior eficiéncia na cadeia de

Redes portudrias suprimentos e na rede portuaria.
Para responder a novas demandas e um novo ciclo de crescimento é
Expansdo da necessario planejar um crescimento sustentdvel e de capacidade no longo
capacidade prazo, atualziando a infraestrutura
Graus mais elevados |Apresentando um maior dinamismo no mercado pela promogdo da
de competéncias concorréncia entre os portos, fomentando a competicao
Desenvolvimento harmonioso dos portos com seu meio ambiente e
Desenvolvimento ambiente urbano, uso eficiente da infraestrutura existente e de escassos
sustentavel recursos costeiros

Reorganizar o mercado com a finalidade de promogdo da concorréncia,
protecdo dos consumidores e garantia de que os ganhos de eficiéncia serao
Regulacdo econO6mica [realmente repassados aos usudrios.

Fonte: CEPAL (2011)

2.2 Governanca Portuaria

O processo de planejamento portuario caminha em paralelo com o modelo
de governanca. Nesse sentido é relevante entender o conceito de governanca
corporativa, a origem, contexto e sua relacdo com as reformas na administracéao

publica.
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2.2.1 Conceitos e processos

A governanca corporativa envolve um conjunto de relacdes entre a gestéao
das empresas, seu conselho de administracéo, seus acionistas e outros publicos
relevantes (stakeholders). A governancga corporativa propicia as organizacfes
uma estrutura pela qual séo estabelecidos seus objetivos, 0s meios para atendé-
los e sdo determinadas as formas de controle e acompanhamento do
desempenho (OCDE, 1999).

J& aplicada ao setor portuario, a governanga surge como um sistema de
gestdo que envolve o controle das estruturas administrativas, das
administraces e das autoridades portuérias. Nesse sentido, o Tribunal de
Contas da Unido — TCU ao se referir a portos indicou que:

Além da correta atribuicdo de funcdes entre o setor publico e o privado,
0 bom funcionamento dos portos depende do controle das estruturas
corporativas, administracdes portuarias e Autoridades Portuérias. O
conceito de governanca diz respeito a forma de direcdo e controle das
estruturas corporativas, por meio da definicdo de direitos e
responsabilidades entre os diferentes participantes da corporacdo, ou
seja, diretoria, conselhos, acionistas majoritarios e minoritarios e das
regras e procedimentos para a tomada de decisfes. Grifo do autor
(TCU, 2007, p.41)

No conceito de governanca no setor portuario, percebe-se sua
semelhanca ao conceito geral de governanca corporativa no tocante as
estruturas, monitoramento e objetivos. Assim, adota-se a definicdo de
governancga portuaria como um sistema envolvendo estruturas e processos que
organizam grupos de individuos e instituicbes em um propdsito comum,
juntamente com as regras, regulamentos, politica portuaria e marco regulatorio,
envolvendo o setor publico e o setor privado (BROOKS; CULLINANE, 2007).

O setor portuario é altamente regulado. Suas estruturas e processos sao
implementados por meio de leis nacionais que normatizam 0s processos de
aquisicao de ativos, controle, monitoramento, definicdo de objetivos e limitacdes
(BROOKS; CULLINANE, 2007).
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Existem trés condicdes relacionadas ao modelo de governanca portuéria:
meio ambiente; estratégia e estrutura. Os ajustes relativos a essas condi¢cfes
determinardo os resultados (desempenho) do sistema portuério. (BALTAZAR;
BROOKS, 2006).

A primeira condicdo, 0 meio ambiente, pode ser definida por trés
categorias: ambiente externo, ambiente industrial e ambiente operacional. O
ambiente externo inclui fatores como politica, tecnologia, economia e questbes
sociais que afetam os setores. O ambiente industrial inclui as industrias
produtoras de bens e servicos e o ambiente operacional sdo os fatores
especificos de cada organizacdo, envolvendo compradores, fornecedores,
competidores e produtos substitutos (PIERCE; ROBINSON, 2000).

A segunda condicdo, a estratéegia, pode ser definida como o
desenvolvimento de como uma empresa ira competir em um setor, quais serao
suas metas e politicas (PORTER, 2004).

O método classico de formulacdo de estratégia diz respeito a decisdes
gue envolvem multiplos fatores, como: mercado-alvo, marketing; pesquisa e
desenvolvimento e financas. Os fatores envolvidos na formulacdo da estratégia

podem ser observados na Figura 5.

Figura 5 - Formulagéo da estratégia competitiva

Mercado-
alvo
Marketing

. Definicdao de '

objetivos e

de como ira
Pesquisa e ‘ competir .

desenvol-

Linha de
produtos

Finangas e
controle

Distribuicdo
vimento

Fabricagdo
M3ao-de-
obra

Fonte: PORTER (2004)
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A estratégia também esta estritamente relacionada com o ambiente:

A esséncia da formulacdo de uma estratégia competitiva é relacionar
uma companhia ao seu meio ambiente. Embora o meio ambiente
relevante seja muito amplo, abrangendo tanto forcas sociais como
econdmicas, 0 aspecto principal do meio ambiente da empresa € a
industria, ou as industrias em que ela compete. A estrutura industrial
tem uma forte influéncia na determinacdo das regras competitivas do
jogo, assim como das estratégias potencialmente disponiveis para a
empresa. Forcas externas a indudstria sao significativas, principalmente
em sentido relativo; uma vez que as forgas externas, em geral, afetam
todas as empresas na indudstria, 0 ponto basico encontra-se nas
diferentes habilidades das empresas em lidar com elas (PORTER,
2004, p.4)

O meio ambiente impacta diretamente as oportunidades e ameacas no
setor em que a empresa esta inserida e indiretamente no tocante a influéncia

das expectativas da sociedade, conforme pode ser visualizado na Figura 6.

Figura 6 - Estratégia competitiva e fatores internos e externos

4 A N
Pontos fortes e fracos da meacas e
: oportunidades da
companhia i
industria
Fatores .. Fatores
X Estratégia .
Internosa . Externos a
competitiva
Empresa Empresa
Valores pessoais dos Expectativas da
administradores sociedade
N |

Fonte: PORTER (2004)

Outra visdo de estratégia estd relacionada com padrbes e
comportamentos de longo prazo, ela passa a ser definida como padrdo de
comportamento organizacional e de a¢fes alinhadas com uma viséo estratégica
(MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL, 2010).

A terceira condicdo do modelo de governanca diz respeito a estrutura, que

pode ser definida como a principal forma de implantacdo das estratégias. A
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estrutura consiste na hierarquia organizacional e representa como a organizagao
toma decisdes, de forma n&o centralizada na alta hierarquia, ou descentralizada
em toda a organizagdo. O Quadro 8 mostra um comparativo dessas trés
condicdes em relacdo as suas diferencas de foco na eficicia e eficiéncia das
organizagbes. (BALTAZAR; BROOKS, 2006).

As condicbes apresentadas, meio ambiente, estrutura e estratégia
representam as entradas para um processo de governancga portuaria. O produto
esperado a partir do modelo é o desempenho do sistema portuario. A
configuragdo e ajustes nessas condicionantes serdo responsaveis pela

gualidade dos resultados (desempenho).

Quadro 8 - Alternativas de configuracéo de governanca com eficiéncia e
eficacia

Configuragao orientada para eficiéncia

Configuragao orientada para eficacia

Meio ambiente

Baixo nivel de incerteza ; Baixa
complexidade e dinamismo

Alto nivel de incerteza ; Alta
complexidade e dinamismo

Escopo de mercado restrito, abordagem
de lideranga por custos, foco em

Escopo de mercado mais amplo,
abordagem de lideranca por
diferencia¢do, foco em produtos e

Estratégia produtos basicos servigos customizados
Organicas (DecisGes sdo

Mecanicistas (Decisdes centralizadas na | descentralizadas por toda a organizagao
Estrutura alta hierarquia e menor customizagdo) e menor padronizagdo)

Fonte: BALTAZAR; BROOKS (2006)

O modelo de governanca portuaria como sistema amplo e processo,
conforme evidencia a Figura 7, depende diretamente do marco regulatério
vigente e de seus ajustes tanto do governo, como das empresas. A evolucao da
governanca € apresentada em fases, ou seja, periodos delimitados com

caracteristicas distintas e representadas na figura pela leta f.
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Figura 7 - Governanca portuaria e desempenho

1° Estagio Implantagdo 2° Estagio Transicdo Output
(input) (input) Desempenho
fl f2 f3 f4 5
Situacdo pré-reforma DecisGes de Modelo de Desempenho (output)
governanga governanca Estratégia
(input) (input) (Planos, mercado,
Performance PP

Portudria poiiica produtos, E/SfOPO) Eficiéncia

portudria sz |

L |

7/ 1

Sele¢do do Ambiente —
—_— m'udglu — pés- < | Ajustes —
_ (objetivos, reforma
Ambiente propriedade e ~ 1

pré-reforma gestao) > ~ 1 icaci
~ Eficacia

Decisdes dos
agentes
relevantes

)

I
[ (oo =]~ - -
Ajustes no modelo de governanca
| Ajustes no governo )—' Ajustes nas empresas |— f6

Estrutura
(Sistemas internos,
processos)

[

Fonte: (BROOKS; PALLIS, 2008)

Este modelo de governanca busca explicar a evolucdo do sistema
portuario como processo, ou seja, a fase inicial do processo € o ambiente
chamado de situacéo pré-reforma, onde se criam as condi¢des para a realizacao

de uma reforma portuaria.

Em f1 é o planejamento da reforma com decis6es sobre o modelo de
administracdo e propriedade, e demais caracteristica de gestdo do sistema
portuario. Em f2 é a implantacéo efetiva destas decisfes. Em f3 sdo realizados
0S ajustes necessarios para o sistema, em termos de definicdo de estratégia,
processos internos e amadurecimento do ambiente pés-reforma. Em f4 e f5 séo
demonstradas as saidas do processo de governanca que estdo relacionadas
com o desempenho do sistema. A fase final, f6, representa os ajustes pontuais
necessarios para o aumento da eficiéncia do sistema, sem necessidades de
alteracao no marco regulatério ou novas reformas. O quéo eficaz e eficientes os
agentes do sistema serdo dependera da configuracdo desse processo de
governanca. O quéo eficaz e eficientes os agentes do sistema serdo, dependera

da configuracéo desse processo de governanca (BROOKS; PALLIS, 2008).
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Percebe-se nessa configuracdo do processo de governanca dois fatores
importantes: reformas portuérias e selecdo de objetivos, propriedade e gestéo.

Essas duas variaveis merecem ser conceituadas pela sua relevancia.

Em geral, as reformas portuarias tém origem nas seguintes exigéncias:
necessidade de melhorias na produtividade e eficiéncia dos portos; melhoria de
sua capacidade de gestao; autonomia financeira; reducdo de endividamento;
racionalizacdo de suas estruturas e reducao da intervencao politico-partidaria
nas decisfes; reducdo do papel do governo nas operacdes portuarias deixando
de ser operador para apenas gestor; melhoria da competitividade dos portos;
desregulamentacao do mercado de trabalho e introducéo de contratos baseados
em desempenho (NIEKERK, 2005).

De forma geral as reformas portuarias ocorreram em busca de melhoria
da eficiéncia e da competitividade da administracdo portuaria. Por exemplo, a
realizada no Canada focalizou objetivos comerciais, racionalizagao do trabalho
e aumento da competitividade (IRCHA, 2001).

O mesmo pode ser identificado em relacdo ao sistema portuario da Africa
do Sul, destacando-se os objetivos de melhoria da produtividade e da eficiéncia
para padrbes mundiais; atracdo de recursos do setor privado para o
desenvolvimento de infraestrutura portuaria; maximizacdo dos retornos
financeiros e econdémicos para o governo e melhoria da situacdo econémica do
trabalhador portuéario (NIEKERK, 2005).

Outro exemplo é o sistema portuario grego, as reformas portuarias
iniciaram em 1990, com privatizacdo de portos publicos e corporatizacdo? das
autoridades portuarias. Os objetivos estratégicos da reforma foram: aumento das
relacbes maritimas bilaterais com grandes paises exportadores; aumento da
competitividade portuéaria; desenvolvimento portuario sustentavel e integrado;

aumento da coesédo social da comunidade em torno dos portos e garantia de

12 Corporatizagdo portuéria € um modelo de atuacdo de administracdo portuaria que consiste
na atuacao das autoridades portuérias com caracteristicas de empresa privada com fins
lucrativos, mas com interesse publico (EVERETT, 2003).
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uma participacdo maior no mercado internacional para 0s portos gregos
(PALLIS, 2006).

Na China, as reformas portuarias foram de ordem econémica e com
politicas especificas para o setor portuario com o objetivo de sua modernizacgao,
atracdo de investimentos para expansao da infraestrutura, introducdo de
tecnologia avancada, de novas técnicas de gestdo e aumento da eficiéncia. Nos
ultimos vinte anos, a série de reformas portuarias mudou as caracteristicas do
sistema portuario chinés de centralizacéo (até 1984), semi-descentralizacao (até
1987) e descentralizacéo (apo6s 2002) (QIU, 2008).

Jé no caso brasileiro, a reforma portuaria mais significativa ocorreu com a
Lei N2 8630 de 1993. Até entdo, o contexto era de terminais de gestdo e
propriedade publicos com baixa produtividade, excesso de burocracia e cronica
falta de investimentos. As principais alteracdes foram: abertura da operacao
portuaria para a iniciativa privada, seja em terminais concessionados dentro dos
portos publicos, seja como portos exclusivamente privados, os terminais de uso
privativo (TUPS); criacdo dos conselhos de autoridade portuéria; criacdo das
autoridades portuarias como entidade gestora; e reorganizacdo do trabalho
portuario pela criagdo do OGMO — Orgéo Gestor da Mao-de-obra (GALVAO;
ROBLES; GUERISE, 2013).

As reformas mudaram as func¢des tradicionais das autoridades portuarias.
Antes suas funcdes eram: de propriedade de ativos e de monitoramento de
desempenho; elaboracéo de politicas, planejamento e desenvolvimento; controle
de trafego e seguranca; marketing e relacdes publicas e de desenvolvimento de
recursos humanos (DE MONIE, 1994). Além dessas funcdes tradicionais, as
reformas portuarias incluiram como novas funcbes a busca por melhor
desempenho financeiro e independéncia, maior liberdade operacional,
descentralizacdo do planejamento e processos de tomada de decisdo, maior
transparéncia na prestacdo de contas, fornecimento de servicos de valor
agregado e menor burocracia (BROOKS, 2001; NIEKERK, 2005)

O processo de reforma portuaria foi motivado pelos fatores:

modernizacgéo; desregulamentacao e desestatizagcédo (IRCHA, 2001).
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Outro fator relevante nas reformas portudrias e nos modelos de
governanca € a selecdo de objetivos, propriedade e gestdo, também
denominado modelo de administracdo e propriedade portuaria. Uma estrutura de
propriedade foi proposta pelo Banco Mundial em 2007 (Quadro 9) em um estudo
denominado conjunto de ferramentas de reforma portuéria. Ele possui quatro
tipos de classificacdo, com maior ou menor participacdo privada na gestao e

propriedade dos ativos portuarios (WORLD BANK, 2007).

Quadro 9 - Modelo de administracao e propriedade portuaria

Operagdo de Operagdo
Propriedade da  [Adminsitragdo | Gestdo Infragstrutura {Infraestrutura {Superestrutura {movimentagdo dos Servigos de
PORTO / ATIVIDADE  |terra e ativos Portudria  [Nautica nautica portudria  [portudria  |de carga Praticagem |rebocadores |amarragdo |Dragagem

PUBLIC SERVICE PORT

TOOL PORT

LANDLORD PORT

PRIVATE SERVICE PORT

Responsabildiade
Plblica
Responsabildiade
Privada

Fonte: WORLD BANK (2007)

Observa-se que o0 Public Service possui todas as principais atividades,
como operacgao, infraestrutura e superestrutura, propriedade da terra e
administracao portuaria, sob a responsabilidade do setor publico. Ao extremo o
Private Service Port onde todas as atividades estdo sob a responsabilidade do

setor privado.

E as duas classificacdes intermediarias combinam diferentes formas de
divisdo de responsabilidades. A mais usual € o modelo LandLord, onde o setor
publico atua como um “administrador de condominio” e o setor privado é

responsavel pela operacao portuaria.
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As reformas portuarias executadas em diversos paises seguiram
configuragdo semelhante na direcdo aos modelos de LandLord, com maior ou

menor participagéo do setor privado (BNDES, 2012).

A importancia da participacéo do setor privado tem como consequéncia o
aumento do risco e da importancia do marco regulatorio (Gréfico 2). O setor
privado tem como objetivo gerar riqueza ao acionista. Porém, esta sujeito ao
marco regulatorio vigente, onde seus limites de atuacdo serdo definidos, e aos

diversos tipos de riscos, como politico, de mercado, ambiental e social.

Grafico 2 - Risco e regulacdo no modelo de administracéo e propriedade

Alto

Risco para o setor privado
.

Baixo

— - Alto
Importancia da regulagdo

Fonte: WORLD BANK (2007)

Percebe-se que quanto maior a participacdo do setor privado na atividade
portuaria, maior serd a importancia da regulacdo e maior sera o risco na qual

estara submetido.

2.2.2 Governanca e reforma do estado

Um aspecto importante relacionado com a governanca portuaria € a
reforma do estado e o novo papel da gestdo publica. A Figura 8 mostra os
condicionantes dos programas de reforma e de governanca portuaria, que sao a
globalizacédo, o comércio internacional, novas tecnologias, novas oportunidades

governamentais e em especial a nova gestéo publica.



Figura 8 - Direcionadores da reforma portuaria
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Fonte: BROOKS; CULLINANE (2007)

Desses direcionadores, merece reflexdo especial a nova gestao publica.
Neste contexto, o papel do Estado é redefinido para um agente econémico
catalisador, empreendedor, descentralizador, orientado para resultados, para o
mercado e preventivo. No contexto de crise fiscal e baixo crescimento
econdmico, do inicio dos anos 90, a proposicdo era de que o Estado
desenvolvesse solucdes criativas, unindo esforcos com sindicatos e associacfes
com parcerias com universidades, para estimular a inovacdo, a economia € 0

emprego (OSBORNE; GAEBLER, 1992).

Foi proposto trinta e seis alternativas de prestacdo de servicos pelos
governos, distribuidas em trés categorias. Servigos tradicionais: que Sd0 0s mais
comuns como regulamentacdo da economia. Servicos Inovadores: alternativas
criativas para o Estado operacionalizar suas politicas publicas e servicos de
vanguarda: novos instrumentos para o Estado indicar um rumo para a sociedade,
como por exemplo investimentos acionario e associacdes voluntarias. Dentre as
alternativas propostas, os autores destacaram a Parceria Publico-Privada como
uma forma inovadora de prestacao de servico (OSBORNE; GAEBLER, 1992).

Em diversos paises do mundo ocorreram reforma do Estado,

influenciadas pelo Consenso de Washington e pelo neoliberalismo que
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propuseram praticas de gestdo publica para enfrentar as condigbes de baixo
crescimento econOmico e alta inflacionaria. Essas medidas podem ser
resumidas da seguinte forma: desestatizacao; desregulamentacéo; privatizacao;
planejamento estratégico orientado por resultados; descentralizacdo;
flexibilizacdo; remuneracdo por desempenho e produtividade; transparéncia e
cobranca por resultados; terceirizacdo; desenvolvimento de habilidades
gerenciais e limitacdo da estabilidade de servidores publicos (MARTINS, 2015;

ROBLES; FISCHMANN, 1995; SILTALA, 2013)

Ja no Brasil, este movimento da nova gestédo publica se intensificou na
década de noventa do Século XX, no governo de Fernando Henrique Cardoso
com uma série de reformas institucionais. O referido governo criou o Ministério
de Administracao Federal e Reforma do Estado (MARE), chefiado por Bresser
Pereira, que teve por objetivo implementar as novas praticas da gestao publica
e implementar uma série de reformas nas instituicbes e liderar o processo de

mudangas no marco regulatério e nas instituicbes (PEREIRA, 1998).

Essa reforma implementada resultou em uma nova forma de atuacéo do
Estado, representada no Quadrp 10, que priorizou sua atuacdo em atividades
especificas, denominadas exclusivas, como acdes de legislar, regular, julgar,
policiar, fiscalizar, planejar e fomentar, e se retirou de atividades como a
producdo de bens e servicos e servicos auxiliares como limpeza, vigilancia,
transporte e informatica. Essa transferéncia se deu por privatizacoes,
terceirizacdes ou outras modalidades de Parcerias Publico-Privadas (PEREIRA,
1998).

Quadro 10 - Nova atuacéo institucional pés-reforma

Atividades
exclusivas do

Produg¢do de bens

Servicos sociais e | e servigcos para o

auxiliares

terceirizadas

Estado cientificos mercado
Atividades Entidades
. .. - ~ Empresas
principais ESTADO publicas ndo- rivatizadas
(core) estatais P
Atividades Empresas Empresas Empresas

terceirizadas

terceirizadas

Fonte: PEREIRA (1998)
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Essa nova atuacao do Estado resultou em novo tipo de organizagdo com
diferentes tipos de propriedade (Quadro 11): privada; estatal e a publica ndo
estatal. A publica ndo estatal se refere ao que é publico, no sentido de que esta
voltado para o interesse geral da sociedade, se enquadram as associagcoes e
fundagbes sem fins lucrativos (PEREIRA, 1998).

O nucleo estratégico sao definidas as leis e politicas publicas, é formado
pelos altos administradores publicos dos trés poderes, por definicdo é estatal. As
unidades descentralizadas executam politicas publicas com poder de Estado,
como poder de policiar, defender o Pais, regulamentar, fiscalizar e tributar
(PEREIRA, 1998).

A publicizacdo foi o termo cunhado para explicar a atuacédo do Estado e
da sociedade nos servigos sociais e cientificos. A publicizac&o é o processo de
transferéncia para o setor publico ndo estatal de servigos sociais e cientificos.
Estas ndo séo atividades exclusivas, nem monopolistas, no entanto o Estado
nao pode negar a sua responsabilidade (PEREIRA, 1998). Sdo setores como
escolas, universidades, institutos de pesquisa cientifica, creches, seguranca,
ambulatorios, hospitais, entidades de assisténcia aos carentes e museus. A
forma do Estado atuar neste setor € principalmente por meio de financiamento

de instituicdes publicas ndo estatais e de organizacdes ndo governamentais.

Quadro 11 - Formas de Propriedade e Administracéo das Instituicbes

Estatal Publica Privada Burocratica Gerencial

Nao Estatal

NUCLEO ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Cupula dos
Ministérios, Ministério

O

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentacao
Fiscalizagao, Fomento,
Seguranga Publica,
Seguridade Social Basica

SERVICOS NAO-
EXCLUISVOS

Universidades, Hospitais, Publicizagao

Centros de Pesquisa, —
Museus

PRODUCAO PARA O

MERCADO Privatizacao
Empresas Estatais >

Fonte: BRASIL (1995)

010 0
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O conjunto de reformas implantadas, principalmente a partir de 1995,
caracterizou uma mudanca de um modelo burocratico para o modelo gerencial
de gestdo publica. A tentativa era de introduzir uma gestdo mais eficiente,
estratégica e orientada a resultados (SENA; SILVA; LUQUINI, 2012).

Existem criticas nas reformas incorridas no Brasil. Alega-se que ndo se
mostraram capazes de resolver adequadamente os problemas histéricos da
administracdo publica brasileira, que as decisbes e mudancas institucionais
foram pontuais e nao estruturais, que as acdes foram desarticuladas e
incoerentes, que nao houve um aumento da competitividade da nacao, que néo
houve aumento na motivacdo dos funcionarios publicos e que a melhoria no
desempenho e redugéo de custos ficaram muito abaixo do esperado (MATIAS-
PEREIRA, 2008; VALADARES et al., 2012; CAPOBIANGO et al., 2013)

Nesse contexto de reforma do Estado se deu a reforma portuaria ocorrida
no Brasil em 1993 com a Lei Ne 8.630, convergindo para um modelo de

governanca e propriedade portuaria de LandLord.

2.3 Infraestrutura Portuaria

A infraestrutura basica de uma economia é constituida por rodovias,
ferrovias, portos, sistemas de agua e esgoto, telecomunicacdes e energia
elétrica. E uma relagédo biunivoca com a produtividade das empresas, ou seja,
uma infraestrutura adequada propicia aumento da produtividade e esse aumento
de produtividade exige melhorias de infraestrutura (MUSSOLINI; TELES, 2010;
WANKE; HIJJAR, 2009).

Até meados dos anos 1990, no Brasil, a provisdo dessa infraestrutura
dependia da atuacdo do setor publico. Essa condi¢cdo passou a ndo ser mais
atendida com a crise econdmica do final dos anos 1970 e que se estendeu por
toda a década de 1980. No Brasil e no mundo, ocorreu um movimento de
mudanca no papel do Estado, na direcdo de uma maior participacdo do setor
privado na prestacéo de servicos de infraestrutura e na gestéo e propriedade de
ativos (MUSSOLINI; TELES, 2010; WANKE; HIJJAR, 2009).
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O Brasil possui caréncia de infraestrutura, em especial pela oferta
insuficiente ou qualidade de portos, aeroportos e rodovias que afetam
diretamente a eficiéncia e a produtividade do setor privado nacional. Fato este
gue se agrava com as crises fiscais, pois 0s ajustes realizados comumente tem
como solugcdo a contracdo de investimentos que podem comprometer o
crescimento econdmico de longo prazo, vindo inclusive a agravar o quadro fiscal
(MUSSOLINI; TELES, 2010).

As principais dificuldades identificadas foram: dificuldade de escoamento
e acesso aos portos; de movimentacdo de cargas; de disponibilidade do
transporte aéreo; de disponibilidade do transporte maritimo; de comercializacdo
internacional e de competitividade em custos no transporte rodoviario. E como
consequéncias a limitacdo da capacidade produtiva das empresas; perda de
produtos e reducao das margens de lucro (WANKE; HIJJAR, 2009).

Essas dificuldades relatadas em infraestrutura de transportes e também
em especifico do setor portuario podem ser associadas a reducdo do
investimento em transportes em comparacéo com o PIB. Na década de 1970 do
Seéculo XX o Brasil ja chegou a investir 1,8% do PIB em infraestrutura. Esses
investimentos foram resultados dos ajustes internos feitos ao final dos anos
1960 e a disponibilidade de recursos externos para investimento ao longo dos
anos 1970, que financiaram projetos em infraestrutura inseridos no Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND) (PEGO FILHO; CANDIDO JUNIOR;
PEREIRA, 1999). Porém, este valor foi reduzido para 0,2% em 2002 e em 2008
com 0,4%. O investimento em transportes vem se reduzindo ao longo dos anos,
chegando ao menor patamar em 1993, com menos de 0,2% de investimento em
relacdo ao PIB (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2015).

Aprofundando a tematica de investimento, a Tabela 3, apresenta em
detalhes os investimentos publicos e privados no setor de transportes e em
especifico no setor hidroviario, no periodo 1999 a 2008.

Outra analise é que o investimento no setor hidroviario continuou sendo
uma parcela pouco significativa em comparacao ao valor total de investimento
no setor de transporte (Tabela 3). A maior parcela de investimento foi por parte

do setor privado, favorecido pela demanda internacional de commaodities e pela
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abertura para o setor privado operar terminais, por meio da Lei 8.630 de 1993,
para o setor privado operar e manter os terminais portuarios (CAMPOS NETO
et al., 2009).

Tabela 3 - Desembolsos publicos e privados em infraestrutura de transporte

[ 1999] 2000] 2001] 2002] 2003] 2004] 2005] 2006] 2007] 2008
GASTO PUBLICO
Transportes 620,36 776,01| 1.037,39| 2.480,24| 1.091,90| 1.025,49| 2.453,38| 3.443,38| 4.484,05| 3.009,46
Setor Hidroviario 67,03 114,87 257,71 903,5| 525,14 121,83| 150,11 106,91| 257,09 580,97
% Hidrovidrio 10,81% 14,80% 24,84% 36,43%| 48,09% 11,88% 6,12% 3,10% 5,73% 19,30%
GASTO PRIVADO
Desembolso BNDES 7.811,34|10.965,17|12.243,94|24.626,60/23.991,10{32.036,01|38.240,05{43.371,33|59.095,66|90.877,90
Transportes 669,17| 630,77| 919,54| 1.569,62| 2.547,30| 4.304,85| 6.427,93| 7.601,10(12.125,49(19.203,50
Transporte hidroviario 64,87 56,72 69,12 161,44 438,85 553 343,25 403,05 644,4 661,5
Part. da Firma em Transporte
hidroviario 43,25 37,81 46,08 107,63 292,57 368,67 228,83 268,7 429,6 441
Gastro privado em Transporte
hidroviério 108,12 94,53 115,2| 269,07 731,42 921,67| 572,08 671,15 1.074,00| 1.102,50
% Transporte Hidroviario
Total BNDES 1,38 0,86 0,94 1,09 3,05 2,88 1,5 1,55 1,82 1,21
Gasto total no setor
hidroviario 175,15 209,4| 372,91| 1.172,57| 1.256,56| 1.043,50| 722,19 778,66 1.331,09| 1.683,47

Fonte: CAMPOS NETO et al. (2009)

O investimento no setor hidroviario apresenta historicamente um
percentual menor em comparacdo com o valor total investido em transportes,
como pode ser observado no Grafico 3. No periodo de 1999 a 2008, apesar de
pequenas oscilagdes, houve um aumento do investimento em transportes,
passando de 0,4% para 1,2% em relacédo ao PIB. De forma contraria, existe uma
estagnacéao dos investimentos no setor hidroviario, contrapondo ao investimento
total em transportes. Em 2008 o setor hidroviario recebeu investimentos de

R$1,7 bi e o setor de transportes como um todo R$33,3 bi.

Grafico 3 - Investimento em transportes e no setor hidroviario em bilhdes de
reais (1999 a 2008)
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A analise dos programas de investimento mais recentes, como o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), observou-se uma clara
dominancia de investimentos no setor rodoviario, 57% dos investimentos no
periodo de 2007 a 2010, em relacdo ao setor hidroviario apenas 1%, e portos
com 5% no mesmo periodo (Grafico 4) (BRASIL, 2010; PAC, 2015).

O Gréafico 4 apresentou os dados referentes ao setor de hidrovias e
Marinha Mercante separados. De acordo com a metodologia de apresentacéo
das informagdes, o Governo Federal separa estes investimentos de acordo coma
origem do financiamento dos projetos. Os investimentos apresentados como
Marinha Mercante tem origem no Fundo da Marinha Mercante (FMM) e os
investimentos apresentados como hidrovias tem origem em outras verbas

provenientes do orcamento do Governo Federal (PAC, 2015).

Gréfico 4 - Investimentos em Transportes no PAC (2007 a 2010)
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Fonte: BRASIL (2010); PAC (2015)

O investimento em transportes privilegiando o modal rodoviario, resultou
em uma matriz de transporte desbalanceada (FLEURY, 2012). A matriz de
transporte brasileira (Gréfico 5) possui 52% de participacdo do modal rodoviario
e apenas 5% do modal hidroviario e 8% para a cabotagem (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2012).
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Gréfico 5 - Matriz de transporte regional de carga no Brasil em 2011
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Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2012)

A matriz de transporte brasileira varia um pouco se consultada em outras

fontes. Essa variacdo se deve as diferentes premissas adotadas e aos métodos

utilizados para se obterem os carregamentos na malha viaria nacional. De forma

complementar, apresenta-se a seguir no a matriz de transporte divulgada pela

CNT (Grafico 6). Apesar de ser um periodo diferente de analise (2008), observa-

se a mesma predominancia do modal rodoviario. Interessante verificar a inclusdo

do modal aeroviario, mas com pouca participacao.

Grafico 6 - Composicédo da matriz de transporte brasileira em 2008
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Fonte: CNT (2008)
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A falta de um planejamento integrado de transportes e de execug¢ao dos
projetos no Brasil resultou em uma configuragdo de infraestrutura desequilibrada
e desbalanceada em relagcdo a matriz de transportes (Tabela 4). Pode-se
perceber, que pela dimensdo territorial do nosso Pais, a oferta de infraestrutura
hidroviaria e ferroviaria € inferior em relacdo a paises com dimensdes territoriais

semelhantes.

Tabela 4 - Comparativo de infraestrutura em diversos Paises (por mil km de

via)
Rodovia
Territério (milhdes| pavimentada | Ferrovia (mil Dutovia (mil | Hidrovia (mil

Pais de km?) {mil km) km) km) km)
Brasil 8,5 214 29 19 14
China 9,3 1.576 77 58 110
india 3 1.569 63 23 15
Russia 17 755 87 247 102
Africa do Sul 1,2 73 20 3 -
Estados Unidos 9,1 4.210 227 793 41

Fonte: FLEURY (2012)

O setor portuario é intensivo em capital com a necessidade de elevados
investimentos em infraestrutura, superestrutura e manutencdo. Existe a
necessidade de investimentos da ordem de R$ 42,9 bilhdes para o setor
portuario. Essa carteira de projetos de investimento contempla 133 obras de
construcao, recuperacdo e ampliacéo (R$ 20,47 bilhdes), 45 obras de acessos
terrestres (R$17,3 bilhdes), 46 obras de dragagem e derrocamento (R$2,8
bilhdes), e 41 obras de infraestrutura portuaria — outras obras (R$ 2,3 bilhdes)
(CAMPOS NETO et al., 2009).

Os valores apontados como necessarios para viabilizar obras de
construcdo e recuperacado de portos e terminais se concentram principalmente
na terminais, patios e novos portos, respectivamente R$7,35 e R$4,18 bilhdes,

ver Gréafico 7.
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Gréfico 7 - Demandas por construgcdo, ampliacdo e recuperacao de areas
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Fonte: CAMPOS NETO et al. (2009)

A Tabela 5 apresenta mais uma perspectiva das necessidades de

investimentos no setor portuario e maritimo.

Tabela 5 - Mapeamento de investimentos portuarios

GARGALOS IDENTIFICADOS
OBRAS Valor estimado
N° de obras (RS milhdes)
De aprofundamento e alargamento 36 2.410,43
Com aterro hidraulico 2 70,00
Dragagem e =
derrocamento De manutengao 3 22,25
Com/ou derrocagem 5 280,83
Subtotal 46 2.783,51
Areas e retroareas portudrias 35 2.190,04
Bergos e pieres 37 3.666,94
Construcgdo, Terminais e patios 27 7.349,23
ampliagcdo e Cais e molhes 17 1.515,30
recuperagao Outras obras 7 1.556,73
Construcdao de novos portos 10 4.183,96
Subtotal 133 20.462,20
Equipagem e instalagdes de apoio 17 1.293,23
Terminais e acessos aquaviarios e intermodais 6 408,10
Infraestrutura Sistemas de seguranca e sinalizagdo 5 134,98
portuaria Sistemas de saneamento e eletrificagdo 6 164,57
(outras obras) Estudos e projetos 2 21,00
Vias intraportudrias 5 320,70
Subtotal 41 2.342,58
Rodovias 42 10.263,45
Ferrovias 19 6.839,79
Acessos terrestres —
Rodoferroviarios 4 188,38
Subtotal 45 17.291,62
Total 265 42.879,91
Fonte: (CAMPOS NETO et al., 2009)

Mais recentemente, de 2011 a 2015, uma série de estudos desenvolvidos

pela consultoria Macrologistica em parceria com a Confederacdo Nacional da

Indlstria apontou a ordem de investimentos necessario em infraestrutura
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portuaria de R$ 41,51 bilhdes (Tabela 6). Em destaque encontra-se a regido

sudeste com a maior demanda por investimentos no setor.

Tabela 6 - Investimentos no modal portuario

Investimento minimo
Infraestrutura Categoria Dimensdo |Unidade |N° de Projetos (RS bilhdes)
Acessos Terrestres ao Porto 356,3|km 36 11,25
Ampliacdo de Profundidade |78.912.161,40|\m 26 3,06
Portudria Area Portuéria 170{un 136 21,03
Construcdo de Porto 69(un 63 25,68
Total 261 61,02

Fonte: MACROLOGISTICA (2011, 2012, 2013a, 2013b, 2015)

Identificando um valor divergente de demanda por investimentos no setor
portuario para viabilizar uma infraestrutura eficiente, a Confederagédo Nacional
de Transportes (CNT) chegou ao valor de R$ 61,02 bilh6es em investimentos
necessarios em acessos terrestres, ampliacdo de profundidade, area

retroportuaria e construgéo de novos portos (Tabela 7).

Tabela 7 - Investimentos em projetos de infraestrutura portuaria

Regido RS Bilhdes
Sudeste 16.600,40
Nordeste 11.092,20
Centro-Oeste 8.475,60
Norte 2.744,50
Sul 2.604,50
Total 41.517,20

Fonte: CNT (2014)

Os valores apresentados anteriormente, no mapeamento da necessidade
de investimento, diferem entre si. A data de realizacdo, os métodos e as bases
de dados utilizadas corroboram para resultados finais diferentes. Porém,
demonstra-se a necessidade destes investimentos e de um modelo eficaz e
eficiente de planejamento portuéario inserido em um sistema de governanca que

fomente a atividade portuaria e que garanta a infraestrutura necessaria.
2.4 Stakeholders do sistema de planejamento e governancga portuaria

A presente secdo aborda os stakeholders no processo de planejamento e

na estrutura de governanca portuéria. Tem por objetivo fazer uma conceituacgéo,
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classifica-los e apresentar suas influéncias na administracdo do sistema

portuario.
2.4.1 Conceituando stakeholders

Na década de 80, a teoria dos Stakeholders surgiu tendo como foco
central o gerenciamento dos agentes (atores) interessados ou influenciados pela
atividade de uma organizacdo. O termo Stakeholder ndo tem traducéo literal
para o portugués, mas é mais conhecida como publico relevante. Ela é definida
como “qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou € afetado pela realizagéo
dos objetivos da empresa’(FREEMAN, 1984, p.41 in: CARROLL, 2004)
compreendendo acionistas, empregados, clientes, fornecedores, instituicdes

financeiras e a sociedade em geral.

A principal contribuicdo dessa abordagem esta4 relacionada com o
processo de formulacdo de estratégia e a inclusdo dos objetivos dos
stakeholders conforme comentado a seguir:

A abordagem dos Stakeholders enfatiza a necessidade da empresa
formular estratégias e acordos satisfatérios para o0s varios
stakeholders, com o objetivo de garantir a sua sobrevivéncia. Parte-se
do principio de que a organizacdo ndo é uma entidade isolada, o
ambiente em que esté inserida é instavel, incerto e interdependente,
logo os objetivos da organizacdo ndo podem ser compreendidos

apenas a partir do ponto de vista dos proprietarios ou acionistas
(FREEMAN, 1984, p.188-189 in: CARROLL, 2004).

A Teoria Sistémica ajuda a explicar como se da o mecanismo de
interdependéncia e integracdo dos diversos stakeholders com a organizacéo.
Na visdo sistémica, as organizacfes possuem uma relacdo dinamica de
interacdo com o0 meio ambiente, onde estéo incluidos os clientes, fornecedores,
concorrentes e governo (MORGAN, 1996).

O enfoque da Teoria de Sistemas compara o funcionamento de uma
organizacdo como de um organismo Vivo e gque, assim como 0S organismos, as
organizacfes também estdo abertas e flexiveis ao ambiente no qual estdo
inseridas e necessitam manter uma relacdo harmoniosa para aumentar sua
chance de sobrevivéncia. Uma das caracteristicas dos sistemas é o permanente
intercambio entre todos os participantes, influenciando-o e sendo por ele
(MORGAN, 1996).
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O meio ambiente € relevante para a organizacdo por considerar a
influéncia de elementos externos no processo decisoério. Pode-se definir meio
ambiente como a juncdo de elementos internos e externos de uma organizagéo
e importantes para o0 seu posicionamento. Pois, as organizacdes nao sao

autossuficientes, nem estao isoladas dentro de si mesmas (STONER, 1985).

O ambiente externo possui elementos de acgéo direta e indireta. Os de
acao direta influenciam diretamente o processo decisorio e o planejamento
estratégico, e sdo afetados diretamente pelos resultados da organizacdo. Por
outro lado, os de acéao indireta influenciam indiretamente o funcionamento da
organizacdo, seu processo decisério e planejamento estratégico (STONER,
1985).

E importante nessa abordagem a identificacdo dos stakeholders a partir
da analise dos objetivos estratégicos da organizacdo e da sua atuagdo no
mercado. Ao se identificar e delimitar as forcas que interagem de forma direta ou
indireta na execucdo dos objetivos organizacionais € possivel identificar seus
stakeholders (CAMPBELL, 1997).

Existe uma certa dificuldade para identificar quem € stakeholder e quem
nao &, pela multiplicidade de pessoas e organizacdes que podem ter interesse
ou serdo afetadas pela organizacdo. Para o autor, € necessario definir os
objetivos da organizacao e a sua atuacao no mercado, para em seguida, apurar
as forcas que interagem de forma direta ou indireta. O relacionamento da
empresa com o0 mercado e com a sociedade € que vai determinar o numero de

stakeholders que atuam sobre a organizacdo (CAMPBELL, 1997).

Uma proposta de método de identificacdo dos stakeholders é sua divisdo
em trés grupos, a saber: a) Agentes, sdo 0s que administram diretamente,
sustentam ou contribuem para o0 desenvolvimento e manutencdo da
organizacdo; b) Beneficiarios, sdo os que lucram ou desejam lucrar, ou
indiretamente se beneficiam com os resultados da organizacédo e c) Vitimas, séo
aqueles que direta ou indiretamente podem ser prejudicados (GUBA; LINCOLN,
1989).
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A abordagem de stakeholders tem sido utilizada para analisar diversos
setores e tematicas, como por exemplo, a industria do etanol (FISCHMANN;
BOAVENTURA, 2012), desenvolvimento sustentavel (STEURER et al., 2005) ,
ética nos negdcios (CARROLL, 2004) e contabilidade (GRAY et al., 1997).

2.4.2 Stakeholders e o sistema portuério

Diversos autores ja reconheceram a importancia dos stakeholders e sua
inclusdo no processo de desenvolvimento do planejamento e no sistema de
governanca portuaria (CEPOLINA; GHIARA, 2013; DOOMS; MACHARIS;
VERBEKE, 2004; DOOMS; MARCHARIS, 2003; EVERETT, 2005; EVERETT,
PETTITT, 2006; LAM; NG; FU, 2013; NOTTEBOOM; WINKELMANS, 2002).

Essa perspectiva envolve a mudanca do foco unidirecional para uma
abordagem multistakeholders. Anteriormente, o Unico stakeholder considerado
era a autoridade portuaria, atualmente presume-se a presenca de varios
stakeholders no processo de planejamento e de estabelecimento das estratégias
portuarios (DOOMS; MARCHARIS, 2003).

A relevancia da participacao dos stakeholders no planejamento portuério
se reflete na sua inclusdo no processo de formulacdo de um dos principais
instrumentos de planejamento, os planos mestres (DOOMS; MARCHARIS,
2003).

Nesse sentido, uma pesquisa realizada com autoridades portuarias da
Unido Europeia indicou que 84% afirmaram possuir um plano mestre de
desenvolvimento portuario. As autoridades portuarias que possuem esse plano
mestre, envolvem no processo de planejamento os stakeholders internos
(empregados e acionistas), externos ndo contratuais (autoridades locais,
cidaddos e ONGs), e os externos contratuais (armadores e operadores de
terminais). Também inserem outros niveis de governo, inclusos na categoria
outros (Grafico 8) ESPO (2010).

Essa pesquisa indicou ainda que mais de 70% das autoridades portuarias

incluem stakeholders externos no processo de formulacdo dos planos mestres,
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sendo que essa inclusdo ndo é obrigatéria por lei, porém as autoridades

portuarias a adotam.

Grafico 8 - Stakeholders envolvidos nos planos mestres portuarios
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Fonte: ESPO (2010)

Os stakeholders também se apresentam nos sistemas de governanca
portuaria, os quais devem levar em consideracao trés fatores: regulamentacao;
gestdo dos stakeholders e capacidades logisticas (NOTTEBOOWM;
WINKELMANS, 2002).

Uma das primeiras tentativas de classificacdo dos stakeholders no setor
portuario foi sua divisdo em dois grupos: internos e externos. Essa classificacéo
simples dependia das diferentes forcas que interagem no processo decisorio e
na formulacao do planejamento (NOTTEBOOM; WINKELMANS, 2002).

Outra classificacdo mais detalhada prop6s oito grupos de stakeholders:
empresas de transporte (incluindo operadores portuarios); mercado de trabalho;
indastria manufatureira; usuarios dos portos (exportadores e importadores);
grupos ambientais locais; comunidade local; governo local e regional e governo
nacional (DE LANGEN, 2006).

O Quadro 12 resume esse modelo de classificacdo de stakeholders tendo

como base seus interesses, fontes de influéncia e indicadores de influéncia.

Nessa classificacao percebe-se que os grupos de stakeholders com maior
poder no processo decisorio sdo os responsaveis pela formulacédo de politicas,

pelo marco regulatério e também a associacdes de classe com alto poder de
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representacdo. Estes grupos sdo o governo nacional, usuarios dos portos e
empresas de transporte.

As empresas de transporte possuem interesse na infraestrutura, custos,
seguranca e eficiéncia das operac¢des. O mercado de trabalho possui interesse
na seguranca do emprego e no valor dos salérios. A industria manufatureira tem
interesse na construcao de clusters, infraestrutura e regulacdo. Os usuarios tém
interesse no custo, confiabilidade e seguranca das operacdes. A comunidade
local tem interesse no mercado de trabalho e na qualidade de vida. Os governos
tém interesse no impacto econdmico e retorno dos investimentos em

infraestrutura.

Quadro 12 - Stakeholders do sistema portuéario

Stakeholders Interesses Fonte de influéncia Indicadores de influéncia

Existéncia de associa¢Bes de classe
especificas do setor portudrio;
Nivel de subsidios para o setor

Empresas de Transporte
(incluindo operadores de
terminais)

Baixos custos portudrios, alta
qualidade da infraestrutura,
seguranga nas operagdes,
eficiéncia nos procedimentos de
fiscalizagdo e aduaneiras

Lobby através de associagdes de
classe, desviando as cargas de
outros portos

(tarifagdo da infra-estrutura,
projetos para

reduzir o congestionamento, etc.) e
financiamento e funcionamento das
alfandegas e regulagdo da seguranca

Mercado de Trabalho

Altos salarios, seguranga no
trabalho

Greves, impacto na imagem do
trabalho portuario

Nivel de salario;
Acordo coletivo de trabalho

Industria manufatureira

Criagdo de economia de
aglomeragdo em clusters
portudrios, disponibilidade de
espago para instalagdes fabris,
regulamentagdo em condigdes
equitativas

Lobby através de associagdes de
classe, investindo fora de clusters
portuarios

Existéncia de associagdes de classe
especificas do setor portuario

Usudrios dos
portos(exportadores e
importadores)

Baixo custo de transporte,
confiabildiade e seguranga nas
operagées

Lobby através de associagBes de
classe, desviando as cargas de
outros portos

Existéncia e fungdes de associagdes
de usudrios dos portos

Grupos ambientais locais

Regulagdo que impega impactos
ambientais negativos

Uso de procedimentos para adiar
ou evitar investimentos e expansao
portudria;

Pressdo politica

Existéncia de grupos ambientais
locais; Poder derivado de agdes
judiciais e tribunais

Comunidade local

Criagdo de emprego para a mao
de obra local, controle de
congestionamento de trafego
limitado, ndo redugdo da
qualidade de vida

Pressdo politica

Existéncia de associagbes de
moradores

Governo local e regional

Contribuigdo para a economia
regional com impostos regionais,
transformagdo efetiva da relagdo
porto-cidade

Planejamento regional,
investimento publico em portos

Propriedade publica da terra;
Propriedade e estrutura de
governanga da autoridade portudria

Governo nacional

Baixos custos de transporte,
recuperagdo do investimento em
infraestrutura

Investimento nacional em portos,
criagdo de leis portudrias

Fungdo nacional no planejamento de
infraestrutura

Fonte: DE LANGEN (2006)
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Os grupos de stakeholders sem poder de influéncia legal sdo chamados
de stakeholders néo formais, por ndo fazerem parte, oficialmente, dos processos
burocraticos de formulacdo de politica, planejamento e tomada de decisdo (DE
LANGEN, 2006). Porém, este grupo consegue influenciar o planejamento de
transporte devido seu poder e “jogo de pressao” (EVERETT, 2005). A Figura 9
representa a influéncia dos diversos atores no processo de planejamento e

formulagéo de politicas.

Figura 9 - Processo de planejamento e politica
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Fonte: EVERETT (2006)

Observa-se, pela Figura 9, que também consta as duas fases do processo
de planejamento de transportes. A primeira fase contempla o processo formal,
burocratico e técnico. A segunda um “jogo de poder”’ entre os participantes,
inclusive, os stakeholders néo formais (EVERETT, 2005).
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A primeira fase do planejamento de transportes € iniciada por agentes
plblicos. E desenvolvida por recursos humanos internos ou adicionando a
contratacao de consultorias externas especializadas. Nessa fase, 0s requisitos,
premissas, métodos e produtos sdo de ordem técnica e incluem anélise
financeira, econbmica, ambiental e de engenharia. Apds essa preparacdo e
desenvolvimento, 0s seus projetos sdo apresentados ao processo de tomada de

deciséo politica para sua oficializagdo como politica (EVERETT, 2005).

Em geral, os modelos tradicionais de planejamento de transportes nao
incluem a influéncia politica e a presséo de stakeholders nédo formais. A fase B
da Figura 9 evidencia o “jogo de poder’ relativo aos produtos técnicos do
planejamento de transportes e ao processo de formulacao de politicas publicas
com a influéncia de critérios ndo necessariamente técnicos. Nessa fase, ocorre
uma intensa articulacéo e debate envolvendo elementos burocraticos e técnicos
com interesses politicos e, as vezes, controversos dos diversos grupos de

stakeholders ndo formais.
2.4.3 Stakeholders administradores do sistema portuario brasileiro

Essa secdo tem por objetivo analisar as instituicdes administradoras do
sistema portuario nacional. Nessa tematica foi elaborado um estudo que teve
como objetivo fazer um diagndstico do sistema portuario brasileiro e propor

solucdes para os fatores criticos identificados (BNDES, 2012)

Nesse sentido, o Quadro 13 apresenta as instituicbes que compde o
sistema. Estdo divididas em cinco grupos: agentes que formulam politica,
planejamento e regulacéo setorial; agentes de administracdo portuaria maritima,
agentes de autoridade maritima; agentes de administracdo hidroviaria e

portuaria fluvial e lacustre; agentes intervenientes e agentes de controle.

A andlise dessa estrutura organizacional indica que existe um excesso de
agentes intervenientes na operacdo portuaria, principalmente com foco em
fiscalizacdo sanitaria, alfandegaria, econdémica, financeira, tributaria, trabalhista
e ambiental. S&o vinte e trés que intervém diretamente e que estao relacionados

a nove ministérios intervenientes diferentes.
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Este arranjo institucional permaneceu até recentemente, em 2016,
guando houve uma reforma ministerial. A Lei N2 13.341 de 29 de setembro de
2016 extinguiu a Secretaria Especial de Portos e a Secretaria de Aviagéo Civil e
reformulou o Ministério dos Transportes que passou a ser o Ministérios dos
Transportes, Portos e Aviagao Civil.

Quadro 13 - Estrutura organizacional do setor portuario

Agentes de Agentes de
N Agentes de o 0
formulagdo de " " Agentes de administragdo
L administragao . : e
politica, L autoridade hidroviaria e
. portudria e i o .
planejamento e , maritima portuaria fluvial e
N ) maritima
regulagdo setorial lacustre
CODOMAR RFB MF
APs CPs AHs SEAE MJ
OGMOs PF MPOG
CADE MMA
SDE MS
SPU MME
IBAMA MDIC
ANA CC
ANVISA MC
ANP MDIC
MTE
MB
ORGAOS DE CONTROLE
CGU MPF MPT TCU

Fonte: Adaptado de BNDES (2012)

Os agentes de administracao portuaria maritima sdo responsaveis pela
administracao dos portos organizados (Autoridades Portuarias) e administracao
do servico de méo de obra avulsa (OGMO — Orgdo Gestor de M&o de Obra).
Nesse grupo também esta inserido o Conselho de Autoridade Portuaria (CAP),
gue antes da Lei 12.815 de 05 de junho de 2013, tinha funcdes deliberativas.
Principalmente as relacionadas as normas de exploracdo, orcamento, tarifas,
horarios e plano de zoneamento e desenvolvimento. Porém, passou a ser
apenas um 6rgdo consultivo. O CAP é uma questdo central na gestdo dos
stakeholders do sistema portuario. Essa teméatica sera aprofundada na secéo 4
(BNDES, 2012; BRASIL, 2013a, 2013b; GUERISE, 2014).

Os agentes de administracao hidroviaria e portuaria fluvial e lacustre estéo
divididas entre o grupo de administracdes hidroviarias (AHsS) que sao os 6rgaos

constituidos nas bacias hidrogréficas responsaveis pela administracéo das vias
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navegaveis e portos fluviais e lacustres, e a instituicdo chamada CODOMAR -
Companhia Docas do Maranh&o que é responsavel pela gestdo de todas as AHs
citadas anteriormente (BNDES, 2012; CODOMAR, 2015). Esses agentes nao

séo o foco dessa pesquisa e ndo serao aprofundados.

Os agentes que representam a funcdo de autoridade maritima sdo a
Marinha do Brasil, Capitania dos Portos e Diretoria de Portos e Costas. A
Marinha do Brasil tem por objetivo zelar pela seguranca do Pais pelo poder
naval, proteger interesses nacionais, fazer o policiamento da costa brasileira,
representar o Pais em organizacbes e acordos internacionais e fiscalizar e
orientar a marinha mercante (MARINHA DO BRASIL, 2015). De forma mais
especifica, a Capitania dos Portos tem por objetivo zelar pelo cumprimento das
normas que regulam o trafego maritimo e pela fiscalizacdo do servico de
praticagem, também auxiliam o servigo de salvamento, sinalizacdo nautica e
outras funcdes militares (CAPITANIA DOS PORTOS DE SAO PAULO, 2015).

A Diretoria de Portos e Costas € um 6rgdo normativo que tem por objetivo
garantir a seguranca do trafego aquaviario. Sua atuacdo se concentra no
ordenamento do espaco aquaviario, transito de embarcacdes, servicos de
praticagem, navegacao interior e apoio a capacitacdo de méo de obra do setor
(DIRETORIA DE PORTOS E COSTAS, 2015).

Os agentes de controle sdo responsaveis pela fiscalizacdo das entidades
da administracao publica. Sado quatro: Tribunal de Contas da Unido; Ministério
Publico da Unido; Controladoria Geral da Unido e o Ministério Publico do
Trabalho (BNDES, 2012). Esses 6rgdos nao sao o foco dessa pesquisa e nao

serao analisados.

Desta forma, ficava demonstrado a divisao de responsabilidades do setor
de transportes entre dois ministérios, SEP e MT, excesso de instituicdes,
conselhos e autarquias. Representando uma fragilidade na gestdo e
fragmentacdo do processo de planejamento. O novo arranjo institucional do
setor, modificado pela Lei N2 13.341 de 29 de setembro de 2016, sera abordado

na secao 5.
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3- METODO DE PESQUISA

Essa secao apresenta o método aplicado na execuc¢do da investigacao,
compreendendo o modelo metodolégico de investigacdo e a descricdo das

técnicas utilizadas.
3.1 Modelo de pesquisa e investigacao

O modelo metodolégico e de planejamento da investigacdo apresenta
cinco fases distintas (Figura 10) e consecutivas.

O resultado final da investigacao esta concentrado na proposicédo de uma

estrutura de planejamento e governanca portuéria nacional.

Figura 10 - Abordagem metodolégica de Investigacao

CONCLUSAO DA
PESQUISA:
Anilise das Ar:ja;;se Estudo
Revisdo Experiéncias lan deC Proposi¢do de
da Internacionais o € £aso Delphi uma nova
Literatura (China e portuarios (Porta de estrutura de
(PNLT e Santos) .
Holanda) PNLP) planejamento e

governanga
portudria para o
Brasil

Fonte: Autoria propria

A primeira fase é basica com a pesquisa bibliografica que tem por objetivo
apresentar os conceitos fundamentais, estabelecendo uma estrutura teoérica e

um quadro conceitual dos temas mais relevantes.

A segunda fase é a analise das experiéncias internacionais com o objetivo
de analisar os modelos de governanca e planejamento portuario utilizados em
paises referéncias na area. Identificar as principais licdes aprendidas e o que

poderia ser aplicado ao caso brasileiro.

A terceira fase contempla uma pesquisa documental e tem por objetivo
fazer uma descricdo e analise critica dos principais produtos do planejamento

portuério brasileiro depois da Lei N2 8.630 de 1993.
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A quarta fase inclui o desenvolvimento do Estudo de Caso do Porto de
Santos. Tem objetivo de compreender como uma instituicdo portuaria gerencia
0 seu planejamento, seus pontos criticos, fatores de sucesso e o impacto do

planejamento portuario nacional e da governanca no nivel micro de gestao.

A quinta e Ultima fase serda a aplicacdo da técnica Delphi para a

proposicédo de uma estrutura nacional de planejamento e governanca.

A seguir serd apresentado os conceitos dos dois principais métodos

utilizados.

3.2 Estudo de Caso

O Estudo de Caso € um método de pesquisa em ciéncias sociais que tem
por objetivo investigar fenbmenos sociais, processo organizacionais e
administrativos. O enfoque deste método esta em eventos contemporaneos, o
pesquisador ndo tem controle sobre os eventos e normalmente utiliza varias
fontes de evidéncias. Normalmente as questfes de pesquisa colocadas sao do

tipo “como” e “porque” (YIN, 2010).

A seguir, & apresentada a caracteristica desse método com aspectos

holisticos e fendbmenos complexos:

Como método de pesquisa, 0 estudo de caso é usado em muitas
situagbes, para contribuir ao nosso conhecimento dos fendmenos
individuais, grupais, organizacionais, sociais, politicos e relacionados.
Em todas essas situac¢des, a necessidade diferenciada dos estudos de
caso surge do desejo de entender os fendbmenos sociais complexos.
Em resumo, o método do estudo de caso permite que os investigadores
retenham as caracteristicas holisticas e significativas da vida real —
como os ciclos individuais da vida, o comportamento dos pequenos
grupos, 0s processos organizacionais e administrativos, a mudanca de
vizinhanca, o desempenho escolar, as rela¢des internacionais e a

maturacdo das industrias (YIN, 2010 p.24).

O propoésito desse método € (GIL, 2008a): Explorar questionamentos da
vida real ainda ndo claramente identificados; Preservar o carater unitario da

unidade de analise; Descrever o contexto em que se esta investigando um tema
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principal; Auxiliar na formulac@o de hipoteses e teorias; e Explicar variaveis

utilizadas em um sistema complexo.

Como ponto negativo na utilizacdo dessa técnica ha o fato de que em
determinadas situacées hd uma falta de rigor metodoldgico na sua aplicacao.
Principalmente devido as opc¢des de utilizacao de multiplas evidéncias e métodos
de coleta de dados. Outras técnicas como experimentos possuem um rigor
metodoldgico mais definido (VOSS; TSIKRIKTSIS; FROHLICH, 2002).

Outros fatores negativos sao: as dificuldades de generalizacdo e longo
tempo necessério para o desenvolvimento de uma pesquisa (GIL, 2008a).

Uma das opc¢Oes da utilizacao da criatividade por parte dos pesquisadores

esta na escolha das fontes de evidéncia (Quadro 14).

Quadro 14 - Fontes de evidéncia

Fontes de Evidéncia Pontos Fortes Pontos Fracos
Estavel - pode ser revista repetidamente; Recuperavel - dificil de replicar; Seletividade
Discreta - ndo foi criada em consequéncia do parcial -se ela ndo for representativa;
Documentagdes estudo de caso; Exata - contém normas, Parcialidade do relatdrio - reflexo da
referéncias; Ampla cobertura - longo periodo de |parcialdiade da pesquisa; Acesso - pode ser
tempo proibido acesso
Idem a documentagdo ; Precisos e geralmente  {ldem a documentagdo ; Acessibilidade - pode

Registros em arquivos
& g quantitativos ser proibido

Parcialidade devido a problemas de pesquisa
Direcionadas - focalizam os tdpicos do estudo de |mal formuladas; Parcialidade das respostas;
caso; Perceptiveis- fornecem inferéncias e Erros devido a falta de memdria; Reflexidade -
explicagdes adiiconais o entrevistado escolhe o que sera divulgado
Elevado tempo de execugdo; Seletividade -
grande numero de amostras é dificil de ser
aplicado; Reflexividade - evento pode ser
executado de forma diferente pelo fato de ser
Realidade - investiga eventos reais; /Contextual - |observado; Custos - elevado nimero de horas
aborda o contexto de um caso necessarias

Idem as observagGes diretas; Parciabilidade -
ObservagGes do participante |ldem as observagGes diretas; Discernivel aos devido as manipulagGes dos eventos para

Entrevistas

ObservagGes diretas

questionamentos e motivos interpessoais serem investigados
Artefatos fii Discernivel as caracteristicas culturais;
rtefatos fisicos . C s N - S
Discernivel as operagdes técnicas Seletividade e disponibilidade

Fonte: YIN (2010)

Apbés o entendimento do conceito, vantagens e desvantagens sao

apresentadas a seguir na Figura 11 os processos que resumem o método. Esse
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processo é dividido nas seguintes fases: desenvolvimento da teoria, selecao e
conducao dos casos, redacgao dos relatorios e contribui¢cdes para a teoria.

Figura 11- Método de Estudo de Caso

Tirar conclusdes

. — £ entre os casos
Conduzir o Redigir o
*| primeiro estudo | —» | relatériodo caso |—*
de caso individual
v
— | Selecionaros casos |—» Modificar a
teoria
Conduzir o Redigir o
Desenvolvera » segundo estudo |— | relatériodo caso |—»
teoria ] de caso individual
v
Desenvolveras
H . . -~
— Projetar o implicagoes
protocolo da coleta tedricas
de dados Conduzir os Redigir os
_— estudos relatériosdos ||

v

remanescentes casos individuais

Escreverum
relatério de
casos cruzados

Fonte: YIN (2010)

Sera aplicado o método de Estudo de Caso junto ao Porto de Santos.
Atualmente ele é administrado pela CODESP — Companhia Docas do Estado de
S&o Paulo, constituida sob a forma de uma sociedade anénima e de economia
mista. E o maior porto pablico Brasil em movimentacdo. No ano de 2016, o Porto
de Santos, entre os portos publicos, foi responsavel pela movimentacdo de
28,1% (t), em segundo lugar ficou o Porto de Itaguai (RJ) com 17,2% (t) e em
terceiro o Porto de Paranagua (PR) com 11,7% (ANTAQ, 2016).

O objetivo da aplicacdo do Estudo de Caso é compreender como o porto
realiza seu planejamento, como gerencia seus pontos criticos, quais 0s recursos
e infraestrutura disponiveis, quais os fatores de sucesso e questbes sobre a
inter-relacdo do planejamento portuario e da governanca nacional aplicadas ao
porto. Este estudo compreenderd quatro partes: caracterizacao do caso; analise
dos planos portuarios; entrevistas com stakeholders; e conclusbes e licdes

aprendidas.
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3.3 Delphi

O Delphi foi o método escolhido para a realizacdo da pesquisa e tem por
objetivo investigar a opinido de especialistas para contribuir na constru¢ao da

nova estrutura de governancga portudria para o Brasil.

A palavra Delphi tem origem no nome da cidade Delfos, localizada na
regido central da Grécia. Seu nome refere-se ao antigo oraculo grego Delphi que
oferecia visbes do futuro para quem procurava seus conselhos, previsoes,
consultas e orientacdes entre os séculos 8 A.C. e 2 A.C. A primeira experiéncia
com a técnica Delphi € de 1948 e relacionava-se com predi¢cdes de resultados
de corridas de cavalo (ADAMS, 1980 apud GIOVINAZZO, 2001). Posteriormente
a técnica foi disseminada por Norman Dalkey e Olaf Helmer na RAND
Corporation no inicio dos anos 60 do século XX (GUPTA; CLARKE, 1996).
Tinham por objetivo desenvolver uma técnica para aprimorar a utilizacdo da

opinidao de especialistas na previséo tecnologica.

O método Delphi foi elaborado como um método para aumentar a
eficiéncia das pesquisas relacionadas a predicdo de eventos futuros como
também a estimacdo de parametros desconhecidos. Sua aplicacdo tem sido
verificada em diversos setores como pesquisas tecnolOgicas, planejamentos
regionais, pesquisas médicas, planejamento educacional, sistemas de
informacéo, pesquisa de industria quimica (WOUNDENBERG, 1991).

Trata-se de uma série de questionarios para organizar opinides e
respostas de um grupo formado por especialistas da area em estudo, sendo
muito utilizada como instrumento para agregar julgamentos individuais. Este
guestionario interativo circula repetidas vezes por este grupo de especialistas.
As respostas das questfes sao tabuladas, recebendo um tratamento estatistico
e 0s resultados séo devolvidos aos participantes para que reavaliem suas
respostas comparando-as com as respostas de todo o grupo (GUPTA; CLARKE,
1996).

E recomendado quando n&o se dispde de dados quantitativos, ou 0s
dados ndo podem ser projetados para o futuro com confiabilidade, devido a

experiéncia recente da pesquisa em questdo e da expectativa de mudancas
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estruturais nos fatores determinantes das tendéncias (GIOVINAZZO, 2001;
VIANA, 1989).

Diferente de outros métodos de pesquisa e planejamento, o objetivo da
técnica Delphi ndo é deduzir uma simples resposta ou chegar ao consenso, mas
obter respostas e opinides de alto nivel de qualidade para uma dada questdo
apresentada ao painel de especialistas (GUPTA; CLARKE, 1996).

As caracteristicas basicas da utilizacdo da técnica foram resumidas desta
forma (WOUNDENBERG, 1991):

Anonimato - Os especialistas participantes ndo interagem diretamente
mantendo-se desconhecidos perante o grupo. Este anonimato permite evitar a
tendéncia dos membros com baixo "status" seguirem as opinides daqueles com

alto "status", mesmo sendo contrarias as suas;

Feedback — As respostas dos questionarios sao resumidas, tabuladas e
devolvidos aos especialistas para que estes validem novamente suas opinides.
O objetivo é distribuir todas as informacdes disponiveis e geradas pelo grupo

entre seus participantes;

Interacdes - Cada vez que os especialistas respondem ao questionario
tem-se uma rodada. A técnica consiste de sucessivas rodadas cuja quantidade
é fixada antecipadamente ou de acordo com um critério de consenso do grupo
ou de subgrupos. O consenso pode ser importante, mas nao deve ser
considerado como objetivo principal da técnica. A literatura sugere que namero

de rodadas varia entre 2 e 10.

Todo este processo da técnica Delphi esta representado na Figura 12,
contendo as fases de elaboracdo do questionario, realizacdo das rodadas de
respostas, devolucédo, tabulacdo, analise dos questionarios e elaboracdo do
relatorio final (GIOVINAZZO, 2001).
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Figura 12 - Fluxograma de execucdo do método Delphi

‘ Inicio |
A

Elaboracdo do questiondrio e
selecdo dos especialistas

\

| 1° Rodada: respostas e devolugao ‘

L 2

Tabulag3o e andlise dos
questionarios

L SIM

E necessario introduzir novas <
questoes ?

NAO ¢
Nova rodada: respostas e
devolucao

3

* Elaboracdo de novas
Tabulag3o e andlise de novos questdes

resultados
v NAO
O consenso é satisfatério ?

sim ¥

Conclusdo geral e elaboragdo do
relatério final

Fonte: GIOVINAZZO (2001)

Desta forma, ja explicado o conceito e o processo do método Delphi, o
Quadro 15 apresenta as vantagens e desvantagens relacionadas a técnica, com
destaque para a vantagem econdmica (baixo custo de aplicacéo) e a conducéo
ao pensamento independente e evolucdo gradual das opinides. Sobre as
desvantagens destaque para a possibilidade da selecdo de entrevistados nao

especialistas representativos.

Quadro 15 - Vantagens e desvantagens da técnica Delphi

Vantagens Desvantagens

Julgamentos referem-se ao grupo selecionado que
Permite aos participantes permanecerem anénimos |pode ndo ser representativo

Tendéncia a eliminar posi¢gdes extremas e forgar
Econdmica (baixo custo de aplicagdo) um consenso médio.
Isenta de pressdo social, influéncia de personalidade |Necessidade de mais tempo em comparagdo com
e dominagdo individual. outras técnicas.
Leva a distribui¢do de informagdo e ao debate entre
os participantes Nado deve ser visto como a solugdo final
Conduz ao pensamento independente e evolugdo
gradual das opinides Requer habilidades em comunicagdo escrita
Um painel bem selecionado pode fornecer uma Requer tempo adequado (cerca de 30 a 45 dias
perspectiva analitica ampla dos problemas locais e  |para a realizagdo de um processo com duas
relacionados rodadas) e comprometimento dos participantes
Pode ser usada para alcangar consenso entre grupos
hostis entre si

Fonte: CARTER; BEAULIEU (1992)



82

Os especialistas escolhidos para formar o painel devem: sentirem-se
pessoalmente envolvidos no problema em questdo; possuirem informacdes e
experiéncias relevantes para o processo; estarem motivados a participar e
perceberem que os resultados fornecerdo informagdes por eles valorizadas
(ADAMS, 1980 apud GIOVINAZZO, 2001);

Também sobre a selecdo dos especialistas, eles devem ser selecionados
de diversos setores e entidades diferentes, como universidades, institutos e
industrias. Um resultado de qualidade depende principalmente dos especialistas
escolhidos. O numero de especialistas varia, de 10 a 15 participantes. Outros
autores defendem que o numero deve ser entre 15 e 30, mas o beneficio
proporcionado pela inclusédo de muitos especialistas ao grupo é muito pequeno
e a administragao é muito complexa (GIOVINAZZO, 2001).

A estruturacdo do primeiro questionario deve ser elaborada de acordo
como qualquer outro questionario, utilizando-se uma revisédo da literatura sobre
o tema. As questdes devem ser claras e exigir fundamentacao de cada resposta.
A elaboracdo do questionario utilizado na proxima rodada deve levar em
consideracao as respostas do primeiro levantamento. Existe muita discussao
sobre o tamanho ideal do questionario, a maioria dos autores defende algo em
torno de 15 questdes, que levem de 2 a 3 minutos para serem respondidas. O
importante € que seja disponibilizado espaco no questionario para eventuais
comentarios dos especialistas (KAYO; SECURATO, 1997).

Para a aplicacdo do método Delphi serédo selecionados representantes do
setor publico, do setor privado, de 6rgaos regulamentadores, planejadores e
fiscalizadores no ambito local, regional e nacional, clientes, intervenientes e

usuarios do sistema portuério.

O grupo destes respondentes serd composto de especialistas na area
portuaria e maritima, ocupantes de cargos de gestdo, com formacdo académica
especializada e tempo de experiéncia profissional significativo. Serd assegurada

a confidencialidade dos participantes.

A aplicacdo do método foi feita em duas fases. Na primeira aplicacéo, o

questionério foi enviado por correio eletrdbnico em um arquivo de editoracéo de
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textos com perguntas abertas sobre a temética planejamento e governanca

portuaria.

Na aplicacdo da segunda rodada de questionarios, as respostas foram
transformadas em afirmagbes e foi solicitado aos respondentes que
expressassem suas opinides, medindo o grau de concordancia ou discordancia,

acerca dessas afirmacGes por meio de uma escala Likert!3,

Foi considerado concordancia quando os respondentes tiveram pelo

menos 50% de respostas em uma mesma alternativa.

13 Escala de mensuracao de percepcéo de um individuo ou um grupo de individuos acerca de
um determinado tema especifico. Foi criada em 1932 por Rensis Likert no trabalho Graphic
rating method. As propriedades béasicas séo confiabilidade, validade e sensibilidade
(CUMMINS, ROBERT A. E GULLONE, 2000).
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4- ANALISE DA EXPERIENCIA INTERNCIONAL E DIAGNOSTICO DOS
PLANOS DE TRANSPORTE

4.1 Experiéncia Internacional

Essa secéo apresenta os modelos de planejamento e governanca de dois
sistemas portudrios: China e Holanda. O objetivo € identificar e analisar as suas
estruturas de governanca corporativa, oS mecanismos de planejamento, 0s
pontos criticos na divisdo de responsabilidades e funcbes entre os agentes
publicos e privados. Essa andlise contribuiu na formulacdo da uma proposicéo

final de uma estrutura de planejamento e governanca para o Brasil.

A escolha desses dois sistemas portuarios se deve aos seguintes fatores.
A China possui atualmente o sistema portuario com a maior movimentacdo de
carga em contéineres no mundo (WORLD SHIPPING COUNCIL, 2015). A China
possui sete entre os dez maiores portos globais em movimentacdo de
contéineres, Tabela 8, essa conjuntura e a evolugéo do sistema portuario chinés,
principalmente a partir da década de 1980, indicam ser um sistema relevante

para analise de sua estrutura de planejamento e governanca.

Tabela 8 - Os maiores portos do mundo em movimentagéo de contéiner

Volume 2011 | Volume 2012 | Volume 2013 | Volume 2014 | Volume 2015

CLASSIFICACAO PORTO (Milhes TEU) | (MilnGes TEU) |(Milhdes TEU)| (Milhes TEU) | (MilhGes TEU)
1 Shanghai, China 3174 32.53 33.62 35.29 36.54
2 Slngapore 29.94 31.65 326 33.87 30.92
3 Shenzhen, China 22.57 2294 23.28 24.03 24.20
4 Ningbo-Zhoushan, China 14.72 16.83 17.33 19.45 20.63
5 Hong Kong, S.A.R., China 24.38 23.12 22.35 22.23 20.07
6 Busan, South Korea 16.18 17.04 17.69 18.65 19.45
7 Qingdao, China 13.02 14.50 15.52 16.62 17.47
8 Guangzhou Harbor, China 14.42 14.74 15.31 16.16 17.22
9 Jebel Ali, Dubai, United Arab Emirates 13.00 13.30 13.64 15.25 15.60
10 Tianjin, China 11.59 12.30 13.01 14.05 14.11
11 Rotterdam 11.88 11.87 11.62 12.30 12.23

Fonte: World Shipping Council (2015)

O sistema portuario holandés, em particular o Porto de Rotterdam, € o
maior sistema portuario europeu e conforme mostra a Tabela 8 € o 11° porto do

mundo em movimentacao de contéineres.
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Outro fator que justifica a investigacdo desse sistema portuario € seu
modelo de gestdo conhecido como corporatizacdo portuéria, em que a gestéo é

dividida entre o setor privado e publico, como sera detalhado a seguir.

Corporatizagdo portuaria € um modelo de atuacdo de administracédo
portuaria com caracteristicas de empresa privada com fins lucrativos, mas com
interesse publico. O objetivo € que empresas do governo atuem como empresas
privadas com foco na sua eficiéncia, flexibilidade, com pouca interferéncia
politica, com metas de rentabilidade nas operacfes e intensiva atuacao
comercial do porto (BNDES, 2012; EVERETT; PETTITT, 2006; EVERETT, 2003;
LAl et al., 2013; ROBINSON, 2002).

O posicionamento estratégico do porto passa a ser orientado para o
mercado, buscando uma posi¢cdo competitiva, rentavel e eficiente, mantendo,
porém o interesse publico (EVERETT; PETTITT, 2006). Em alguns contextos,
muda-se 0 nome da autoridade portuaria, ou se cria uma nova empresa ou até

mesmo se muda o marco regulatério (EVERETT, 2003).

Exemplo de outros portos que adotaram esse modelo sdo o de Antuérpia
(Bélgica), Hamburgo (Alemanha), Cingapura (Cingapura), Melbourne, Sydney,
Geelong e Newcastle (Australia), Klang (Malésia) e Le Havre (Franca) (BNDES,
2012; EVERETT, 2003; HILL, 2012).

4.1.1 China

O setor portuario chinés se desenvolveu rapidamente nas ultimas trés
décadas, conforme mostrado na Tabela 9. Os principais portos sdo o de
Shanghai, Ningbo e Ningbo-Zhoushan. A evolucéo total nestes treze portos
chineses, de 2011 a 2015, foi de 19% (WORLDSHIPPINGCOUNCIL, 2015).
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Tabela 9 - Crescimento da movimentacao portuaria na China em milhdes de t

e o Volume 2011 | Volume 2012 | Volume 2013 | Volume 2014 | Volume 2015
Classificagao Porto . o o a i o
(Milhées TEU) | (Milhdes TEU) |(MilhGes TEU)| (Milhdes TEU) |(MilhGes TEU)

1 Shanghai, China 31,74 32,53 33,62 35,29 36,54

2 Shenzhen, China 22,57 22,94 23,28 24,03 24

3 Ningbo-Zhoushan, China 14,72 16,83 17,33 19,45 20,63

4 Hong Kong, S.A.R., China 24,38 23,12 22,35 22,23 20,07

5 Qingdao, China 13,02 14,5 15,52 16,62 17,47

6 Guangzhou Harbor, China 14,42 14,74 15,31 16,16 17,22

7 Tianjin, China 11,59 12,3 13,01 14,05 14,11

8 Kaohsiung, Taiwan, China 9,64 9,78 9,94 10,59 10,26

9 Dalian, China 6,40 8,92 10,86 10,13 9,45

10 Xiamen, China 6,47 7,2 8,01 8,57 9,18

11 Yingkou, China 4,03 4,85 53 5,77 5,92

12 Suzhou, China * * 5,31 4,45 5,1

13 Lianyungun, China 4,85 5,02 5,49 5,01 5,01
Total 163,83 172,73 61,15 192,35 194,96

(*) Sem informagé&o
Fonte: (WORLDSHIPPINGCOUNCIL, 2015)

A Figura 13 apresenta a localizacdo geografica das principais areas

portuarias chinesas.

Figura 13 - Os trés principais agrupamentos geograficos portuarios na China
continental
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Analisando a movimentacdo em volume (t) também se identifica uma
expressiva evolugdo. Em nove portos, no periodo de 2008 a 2014 houve um

aumento de mais de 50% na movimentagéo (Tabela 10).

Tabela 10 - Movimentacao portuaria nos principais portos chineses (milhdes t)

Crescimento | Crescimento | Ranking |Ranking no

PORTO 2008(2009/2010|2011(2012|2013(2014(2015| 2008 / 2014 | 2014 / 2015 |na China| Mundo
Ningbo/Zhoushan 520 | 570 | 627 | 691 | 744 | 810 | 873 | 889 68% 1.8% 1 1
Shanghai 582|590 | 653 | 728 | 736 | 776 | 755 | 717 30% -5.0% 2 2
Tianjin 356 | 380 | 408 | 451 | 476 | 501 | 540 | 541 52% 0.2% 3 4
Guangzhou 344 | 375 | 400 | 429 | 434 | 455 | 500 | 520 45% 3.9 5 6
Qingdao 300 | 316 | 350 | 375 | 402 | 450 | 480 | 500 60% 4.2% 6 7
Tangshan 199 | 176 | 251 | 308 | 365 | 446 | 501 | 490 151% -2.2% 4 8
Dalian 185 | 204 | 301 | 338 | 373 | 408 | 420 | 415 127% -1.2% 7 11
Rizhao 151 | 181 | 221 | 253 | 281 | 309 | 353 | 361 134% 2.3% 8 12
Yingkou 211|200 | 225|261 | 301 | 330 | 331 | 339 57% 2.4% 9 13
Hong Kong 259 | 243 | 268 | 277 | 269 | 276 | 298 | 257 15% -13.8% 10 16
Qinhuangdao 252 | 244 | 257 | 287 | 272 | 273 | 274 | 253 9% -7.6% 11 17
Shenzhen 211 | 184 | 221 | 223 | 228 | 234 | 223 | 217 6% -2.7% 12 19
Xiamen 122 | 110| 139|157 | 172 | 191 | 205 | 210 67% 2.4% 13 20
Total 3694(3772(4321(4777{5053(5459(5753|5709 56% -0.8%

Fonte: (NOTTEBOOM; YANG, 2017)

O desenvolvimento portuario chinés foi impulsionado pelas reformas nas
instituicbes, no marco regulatério e em uma abertura econdémica para o mercado
internacional, principalmente a partir de 1980, como mostra a Tabela 11. Nesse
periodo de intensa demanda por capacidade portuaria, a China se firmou como
uma grande fornecedora internacional de manufaturados, impulsionada pela
exploracdo de economia de escala e custos menores de producao.
(CULLINANE; WANG, 2006; MONIOS; QIU, 2008; WANG, 2013).

Tabela 11 - Desenvolvimento portuario na China

FASE DE
FASE DE DESENVOLVIMENTO
FASE INICIAL CRESCIMENTO RAPIDO
PERIODO DE TEMPO 1949-1972 1973-1980 Apds 1980

Numero de bergos existentes em
aguas profundas 92 (até 1972) 137 (até 1980) 553 (até 1998)
Numero de novas construgdes de
bergos em aguas profundas 32 50 350

Fonte: Departamento de Transporte Maritimo (1998)
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O desenvolvimento do sistema portuério chinés é associado as reformas

econbmicas e politicas. Essa reforma portuaria objetivou modernizar o setor,

atrair investimentos, expandir a infraestrutura, introduzir tecnologias avancadas

e novas técnicas de gestdo. A evolucdo do sistema portuario chinés apresenta

trés fases distintas: centralizacdo, até 1984; semi-descentralizacdo, até 1987 e

descentralizacao, a partir de 2002, como segue (QIU, 2008):

A primeira fase até 1984 teve como principal caracteristica, a
centralizacdo do planejamento e regulamentacdo técnica,
operacional e econémica. O governo controlava os treze portos do
litoral e os vinte e cinco portos ao longo do rio Yangtze. As grandes
corporacbes eram controladas pelo governo central e apenas
pequenas estatais pelos governos locais. Todo ano os portos
executavam planos que eram elaborados pelo governo central,
sem interferéncia do governo local ou da prépria autoridade
portuaria. Nao havia estimulo a pro atividade, autonomia financeira
e um desempenho superior dos portos (CULLINANE; WANG,
2006; LI; DONG; SUN, 2015; MONIOS; WANG, 2013; QIU, 2008;
WANG et al 2012; XU; CHIN, 2012);

A segunda fase, que durou até 2002, teve como caracteristica o
inicio de um processo de semi-descentralizacdo de
responsabilidades e func¢des. As autoridades portuarias passaram
a se responsabilizar pela regulamentacao técnica e operacional e
o governo federal continuou responsavel pelo planejamento e
investimento em infraestrutura. O desempenho operacional dos
portos passou a determinar o compartilhamento dos resultados
financeiros entre o governo regional e o nacional, propiciando o
desenvolvimento portuario local (CULLINANE; WANG, 2006; LlI;
DONG,; SUN, 2015; MONIOS; WANG, 2013; QIU, 2008; WANG et
al 2012; XU; CHIN, 2012);

A terceira fase se iniciou em 2002 com uma nova reforma do marco
regulatorio, com aumento da autonomia dos governos regionais e
locais, reforcando a descentralizacdo do planejamento. Essa

mudanca foi impulsionada pela entrada da China na Organizacao
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Mundial do Comércio (OMC) em 2000. Uma das medidas foi a
divisdo das instituicdes em dois tipos, as administracdes portuérias
gue ficaram sob a responsabilidade de cada porto municipal e as
corporacdes (CULLINANE; WANG, 2006; LI; DONG; SUN, 2015;
MONIOS; WANG, 2013; QIU, 2008; WANG et al 2012; XU; CHIN,
2012).

As reformas portuarias em diversos paises, como por exemplo, Portugal,
Italia e Grécia, foram influenciadas por questdes externas ao setor portuario. Em
particular foram impulsionadas pela crise econdémica internacional de 2008 que
gerou uma transi¢do para o modelo de administracdo portuaria LandLord. As
caracteristicas destas reformas foram a transferéncia de responsabilidade
operacional para o setor privado, reducdo de custos, aumento da eficiéncia,
aumento da movimentacdo portuaria e da rentabilidade. Também foram
fortemente influenciadas por instituicées internacionais como o Banco Mundial
(SONG; LEE, 2017; TSENG; PILCHER, 2017).

Porém, este ndo foi o caso da China. A reforma portuaria seguiu uma
estratégia e politica definida pelo proprio pais de apoio a projetos industriais.
Com base em reformas radicais introduzidas na legislacdo em 2004, foi
implementada uma nova politica para promover a maior participacdo do setor
privado nas operacfes portuarias, colaboracdo entre portos e facilitacdo do
desenvolvimento e integracdo das infraestruturas de vias interiores com o
sistema portuario (BROOKS; CULLINANE; PALLIS, 2017).

Apesar desse aumento da participacdo do setor privado no sistema
portuario chinés, ainda se observa uma forte dependéncia da politica e projetos
do governo. Definir o nivel de intervencao estatal no setor portuario continua a
ser um tema controverso e em discussao ha China e em varios paises (BROOKS
et al 2017; SONG; LEE, 2017; PALLIS, 2017).

Desde a introducéo da Lei Portuaria de 2004, na China, esta ocorrendo
um processo de desenvolvimento em “camadas” da politica portuaria. Isto

significa que novas regras, procedimentos e fun¢des estdo sendo gradualmente
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adicionados as instituicbes e aranjos existentes (BROOKS; CULLINANE;
PALLIS, 2017).

Esta nova configuracdo de governanca portuaria chinesa apresenta um
modelo de corporatizacdo, com orientacdo de incentivo a investimentos
estrangeiros e diversificagcdo da propriedade dos ativos portuarios (BROOKS;
CULLINANE; PALLIS, 2017; CULLINANE; WANG, 2006; SONG; LEE, 2017).

Sobre o planejamento portuario na China, o governo adotou uma
coordenacdo do planejamento de transportes pela integracdo dos
sistema de transporte com o planejamento urbano global. Um resultado foi o
desenvolvimento de uma abordagem multimodal e desenvolvimento de portos
interiores (NOTTEBOOM; YANG, 2017).

Atualmente, a estrutura de planejamento e governanca do sistema
portuario chinés é descentralizada. O governo central € responsavel pela
definicho da politica portuaria e do marco regulatorio, ficando sob a
responsabilidade dos governos regionais e autoridades portuarias a
regulamentacdo técnica e operacional, além do planejamento regional e
decisdes de investimento (BNDES, 2012).

Por regulamentacdo técnica, entende-se a definicdo de regras de
navegacao, seguranca, restricbes ambientais e demais regras de carater técnico

gue visam a fluidez do trafego e seguranca da navegacao.

Regulamentacdo operacional € a definicdo de regras dos contratos de
concessado e regras para a melhor selecdo de operadores visando o melhor

resultado para o porto.

A China realizou uma reforma na regulamentacéo do setor portuario que
teve como principal caracteristica a abertura do setor portuario para investidores

privados, inclusive internacionais, formacgdo de joint ventures!4, formacédo de

14 A traduco literal é uni&o com risco. E um empreendimento em conjunto entre duas ou mais
entidades com o objetivo de alcancar algum proveito, obter uma vantagem competitiva em
relacdo a um determinado negdcio, atividade ou fatia de mercado, sem que ambas percam
suas proéprias identidades. Mais comum para alcancar mercados em paises diferentes da
atuacdo original das empresas (IPEA, 2006).
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acordos comerciais, descentralizacdo da administracdo e do planejamento,
reducdo da burocracia do governo, aumento da capacidade das instalagbes
portuarias e da competitividade do setor (Figura 14) (CULLINANE; WANG,
2014).

Figura 14 - Governanca portuéria na China
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Fonte: Adaptado de CULLINANE; WANG (2006)

O Ministério dos Transportes administra todos os modais de transporte na
China e o setor maritimo e portuario responde ao Departamento de Transporte
Maritimo. As responsabilidades e funcdes de formulacédo de estratégia, politica
portuaria nacional e investimento em infraestrutura sdo de responsabilidades do
Ministério dos Transportes. Os governos municipais possuem a
responsabilidade de planejamento portuario regional, investimento em
infraestrutura, locacao de terra, planejamento urbano regional e séo proprietarios
dos ativos. Os terminais possuem a responsabilidade de investimento em
infraestrutura, possuem autonomia financeira e fazem a gestdo da operacao
portuaria (CULLINANE; WANG, 2014).

A Figura 15 apresenta uma outra representacdo da estrutura de
governanca portuaria na China. Identifica-se a descentralizacdo da

administracdo portuaria, delegando para as autoridades municipais a
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administracdo, regulacéo e fiscalizacdo. Também evidencia a participacdo de
empresas privadas em diferentes modalidades de parcerias junto com o setor
publico (QIU, 2008).

Figura 15 - Modelo de governanca na China
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Fonte: Adaptado de QIU (2008)

No sistema portuario chinés, o porto local assumiu a responsabilidade de
autoridade portuaria com as funcbes de regulamentacdo, gestdo das
concessoes e licencas de operacdo portuaria, regras de fixacdo de precos e
tarifas, padrdbes de seguranca, de meio ambiente e operacionais,
desenvolvimento, fornecimento e manutencdo de infraestrutura publica, como

canais, diques, e melhorias para a navegacéao (QIU, 2008; XU; CIN, 2012).

As corporacBes assumiram a funcdo comercial e operacional, com
responsabilidade sobre os ativos, superestruturas (guindastes, patios de
estocagem, armazéns e demais equipamentos portuarios), assumindo também
dividas e todos os recursos humanos operacionais. Por ultimo, ficaram livres dos
planos e interferéncias do governo central, inclusive da transferéncia dos
resultados financeiros, permanecendo apenas o pagamento dos impostos
devidos (QIU, 2008).

Essas corporacGes desenvolveram suas parcerias para a formacédo de

joint ventures e a posterior criagcdo de filiais, com empresas nacionais e
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internacionais que trouxeram tecnologia, recursos financeiros e novos métodos
de gestdo. Pode-se citar como exemplo de empresas: Dalian Port Group
Corporation; COSCO Pacific Ltd; P. G. Logistics Group Co.; Shanghai Port
Container Co.; China Ocean Shipping Agency; China Merchants Holdings;
Shanghai Tongsheng Investment (Group) Co.; Hutchison Port Holding; APM
Terminals; Ningbo Port Group e Maersk (QIU, 2008).

Um resumo dessa configuracao de responsabilidades e funcdes consta
no Quadro 16.

Quadro 16 - Organizacdes e funcdes portuarias

FUNCAO PORTUARIA ORGANIZACAO
Propriedade Infraestrutura publica portuaria Administracdo portuaria municipal

InstalagGes de movimentacdo de carga |Corporagdes portuarias

Regulamentagdo portuaria nacional Ministério dos Transportes

Regulamentagdo portudria da provincia |Conselho provincial

Regulamentacdo

Regulamentagdo portuaria no municipio |[Administracdo portudria municipal

Planejamento de layout portudrio Conselho de Estado e Ministério
regional e nacional dos Transportes
Planejamento Planejamento de /ayout portudrio local |Governo local
Plano mestre portuario Administracdo portuaria municipal
Operagao Movimentagdo de carga Corporagdes portuarias

Fonte: QIU (2008)

Apesar do evidente crescimento do sistema portuario chinés, no modelo
de governanca e planejamento também podem ser identificadas deficiéncias,
tais como: congestionamento em alguns portos por falta de capacidade;
concentracdo de mercado; praticas de concorréncia desleal;, excesso de
regulamentacdo; abuso do poder do estado nas relacdes econdmicas e dos
acionistas majoritarios; falta de um modelo especifico de governanca portuaria
para atender os interesses de todos os stakeholders (CULLINANE; WANG,
2006; XU; CHIN, 2012).
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Esses conflitos e problemas demonstram que pode ser necessaria uma
nova reforma no sistema de governanca portudria para garantir seu crescimento
sustentavel (CULLINANE; WANG, 2006; XU; CHIN, 2012).

Para tentar reduzir as deficiéncias da governanca do sistema portuaro
chinés, o governo central identificou como uma das principais preocupacdes 0s
efeitos negativos da descentralizacéo. A descentralizacéo pode induzir a falta de
coordenacao para o desenvolvimento regional, busca de realizacéo de objetivos
pessoais dos administradores locais, em periodos de recessao econémica, baixa
demanda ou crise internacional podem agravar o problema da supercapacidade
e, por consequéncia, uma concorréncia ndo homogénea (MONIOS; WANG,
2013; NOTTEBOOM; YANG, 2017; WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

Uma das referécias nacionais de politica portuaria, o documento chamado
Desenvolvimento Nacional, publicado em 2014, aponta a necessidade de maior
coordenacdo e cooperacdo entre os portos, determinando quinze objetivos
(NOTTEBOOM; YANG, 2017):

e Construir uma moderna frota maritima;

e Otimizar o layout dos portos costeiros;

e Promover a industria de cruzeiros;

e Melhorar a logistica de transporte, coleta e distribuicao;

e Construir ativamente projetos sustentaveis;

e Acelerar a pesquisa e a ciéncia oceanica;

e Desenvolver ativamente servicos de transporte maritimo;

e Melhorar as condicbes de seguranca das
mercadorias nos portos;

e Reforcar a supervisdo e seguranca das mercadorias perigosas nos
portos;

e Reforcar a seguranca dos transportes;

e Fortalecer a lideranca organizacional;

e Aumentar os investimentos de capital;

e Melhorar os servicos administrativos;

e Fortalecer a formagdo da mao de obra maritima;
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e Elevar o nivel dos servi¢os portudrios.

Este documento também defende uma coordenacdo mais eficiente no
planejamento dos transportes, uma conexao com 0
planejamento urbano global, desenvolvimento de uma abordagem multimodal
mais eficiente, incentivo e planejamento dos portos interiores e portos secos,
uma coordenacdo mais racional entre os portos, evitar a duplicidade de
instalacoes portudrias na mesma hinterlandia (evitando o excesso de
capacidade) e e homogeneizar a concorréncia (NOTTEBOOM; YANG, 2017):

Outra orientacdo da politica portaria chinesa foi estabelecida, em 2014,
pelo Ministério de Transportes pelo documento Orientagdes sobre a Promocédo
da Transformacao e Modernizacao dos Portos.
Os principais principios estabelecidos neste documento sdo 0s seguintes
(MINISTRY OF TRANSPORT, 2014):

e Transformar empresas estatais de propriedade do porto para
empresas de propriedade mista;

e Incentivar as empresas portuarias a utilizar recursos de capital para
fusdes e reorganizacbes, e para otimizar e integrar recursos
portuarios;

e Incentivar nas grandes empresas portuarias o foco da gestéao
operacional voltada para a producdo para a gestdo operacional

voltada para o capital;

Como parte do planejamento e estratégia do sistema portuario chinés, ha
o incentivo para o desenvolvimento dos portos secos para o interior como forma
de obter uma vantagem competitiva e garantir uma ligacdo sem
descontinuidades no transporte internacional. A Tabela 12 fornece uma viséo
geral do desenvolvimento e caracteristicas dos portos secos. Também houve um
desenvolvimento de parques logisticos no Leste do pais orientados para 0s
portos maritimos para alcancar mercados ultramarinos e no Oeste orientados

para construir redes com ligacdes ferroviarias (NOTTEBOOM; YANG, 2017).

Sobre 0s portos secos e portos interiores existe um processo em vigor de
regionalizacdo portuaria (NOTTEBOOM; RODRIGUE, 2005). Exemplo deste



96

processo € o caso do porto de Tianjin construiu e ajudou a construir 21 portos
secos no Norte e Oeste da China (NOTTEBOOM; YANG, 2017). Um total de
60% dos portos interiores ao longo do Rio Yangtze, representando 84% da
movimentacdo portudria desta regido, possuem acionistas estrangeiros, entre
eles o operador portuario Shanghai International Port Group - SIPG e COSCO
(WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

Tabela 12 - Caracteristicas dos portos secos na China

DESCRICAO FUNGOES
PORTO SECO CAPACIDADE| AREA| Desembarago
SERVINDO AO PORTO |INICIO| (TEU/ano)| (ha)| aduaneiro| Armazenagem|Transporte|Outras fungdes
An'yang Rizhao NA 200,0000 800 ) \ v
Baotou Tianjin 2007 38,0000{ 190 \ \
Changchun Dalian 2008 50,0000{ 200 v v
Chengde Qinghuangdao 2009 NA| 180 v ) Processamento, embalagem
Daging Dalian 2010 100,0000] 130 v v
Dezhou Tianjin 2008 NA| NA v v
Er'lanhaote Tianjin 2008 50,0000 550 v v
Handan Tianjin 2010 NA| NA v v
Houma Qingdao, Tianjin 2009 60,0000 149 Vv Vv
Huinong Tianjin 2007 100,0000] NA v
Ji'an Xiamen 2009 NA| NA \ \
Jilin Dalian 2008 60,0000 41 \ \
Lanzhou Tianjin NA 300,0000( 1200 v v V |Distribuigdo, processamento
Linyi Rizhao 2008 120,0000| 180 v v
Longyan Xiamen, Fuzhou 2010 90,0000f 86 v v Distribuicdo
Manzhouli Dalian, Qinghuangdao| 2007 250,0000 180 v v
Mudanjiang Dalian 2011 200,0000{ 270 v v
Pinggu, Beijing |Tianjin 2010 200,0000( 200 v v Distribuigdo, processamento
Quzhou Ningbo 2009 50,0000 54 v v
Sanming Xiamen, Fuzhou 2007 50,0000 30 v v
Shangrao Ningbo 2008 50,0000 300 v v
Shaoguan Yantian 2008 100,0000| 100 v v
Shenyang Dalian, Yingkou 2003 150,0000| 200 ) v V |Consolidagdo, transbordo
Shijiazhuang  |Tianjin 2006 205,0000( 255 v v v
Wu'lumu'qi Tianjin 2009 NA| NA v v
Xining Rizhao, Tianjin NA 100,0000| 145 v v
Yinchuan Lianyungang, Tianjin | 2009 NA| NA v v v
Yingtan Ningbo 2011 100,0000| 200 \ \
Yiwu Ningho 2002 1,000,000( 1601 v v V |Consolidagdo, distribuicdo
Yuyao Ningbo 2003 70,0000f 89 v v V |Consolidagdo, distribuicdo
Zhangjiakou Tianjin 2011 100,0000| 300 \ \
Zibo Tianjin 2010 100,0000| 105 \ \
Taiyuan Tianjin 2012 NA 8 ) v )
Bayannur Tianjin 2015 NA| 120 v v Distribuicdo
Langfang Tianjin 2014 NA| NA v v
Tangshan Tianjin 2014 NA| NA v v v
Baoding Tianjin 2014 NA| 53 v v v

Fonte: NOTTEBOOM; YANG, 2016

O crescimento dos portos secos, portos interiores e parques logisticos no

interior da China também esta relacionado com o aumento da producao industrial
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nesta regido, aumento do consumo domeéstico, custos logisticos reduzidos e

consideracdes ambientais (ZENG et al, 2013).

Este processo de regionalizacdo e interiorizacdo tem preocupado 0
governo central chinés. O desenvolvimento do portuério interior pode induzir uma
maior concorréncia e fragmentagdo nos portos maritimos, prejudicando
economia de escala em rotas intermodais e maritimas de longo curso. Uma
consequéncia é a reducdo do retorno sobre o investimento (NOTTEBOOM,;
YANG, 2017).

O governo intensificou esforcos contra a fragmentacdo desenvolvendo
instalacdes portuarias muito grandes com logistica associada ao parque logistico
de Chongqging. Neste centro logistico o governo de Chongging construiu duas
grandes instalagdes ao longo do Rio Yangtze: o Terminal Cuntan e o terminal de
Guoyuan, ambos com uma capacidade de 2 milhées de TEU’s (NOTTEBOOM,;
YANG, 2017).

Sobre o planejamento portuario nacional da China, pode-se afirmar que
uma das caracteristicas € a utilizacdo de estratégia de integracdo portuaria.
Estas estratégias referem-se a um conjunto de abordagens, entre portos,
industrias e empresas do setor portuario, maritimo e comércio internacional, com
potencial para melhorar a eficiéncia operacional, aumento de capacidade,

otimizacao dos recursos e infraestrutura disponiveis (DUCRUET, 2009).

Esta integracdo também € evidenciada nas fusdes e aquisicdes da
indastria portuaria e maritima que tém sido influenciadas pela concorréncia
internacional, passando por um processo de integracdo vertical e horizontal
(RODRIGUE, 2003).

A integracdo portuaria da China é organizada segundo uma dimenséao
espacial (Conforme Quadro 17). Cada regido com seus respectivos sistemas
portuarios adotou um determinado tipo de integracdo. Existem cinco tipos de
integracdo, a saber: Integracdo portuaria interna; Integracdo portuaria
jurisdicional; Integracdo portuaria entre regides vizinhas; Integracdo portuaria
regional e Integracdo portuaria entre portos distribuidores e alimentadores
(WANG; DUCRUET; WANG, 2015).
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Quadro 17 - Tipos e estratégia de Integracao Portuaria na China

DIRECIONADORES PELO |DIRECIONADORES PELO DIRECIONADORES PELO
DIMENSAQ ESPACIAL |GOVERNO MERCADO MERCADO E GOVERNO ALIANGAS ESTRATEGICAS
Yantai International
Integracdo portudria (Shipping + Yantai Ferry Tianjiin Port Development +
interna Shipping Tianjiin Port Holding
Taicang + Changshu +
Zhangjiagang,
Integracdo porturia  |Rizhao+Lansham,
jurisdicional Yantai+Longkou
Integracdo porturia  |Ningbo+Zhoushan, Quindao+Yantai+Rizhao,
entre regides vizinhas  [Xiamen+Zhangzhou  |Yngkou+Panjin Shanghai+Nantong
Huludao+Yingkou, Alianga portudria no rio
Dandong+Yngkou, Yantze em Jiangsu,
Yaitai+Penglai, Dalian+Qinhungdao, Qinhungdao+Caofeidian+Hu
Integracdo portuaria |Beihai+Quinzhou+Fangch|Zhangjiagang+Yangzhou, anghua,
regional enggang, Fuzhou+Ningde [Wuhan+ingzhou Dalian+linzhou Zhangjiagang+Chogging
Shanghai+Wuhan (Nanjing,
Chongging, Jiujiang,
Integracdo portuaria Changsha, Jiangyin, Shanghai group port
entre portos Wenzhou), Ningbo+Jiaxing (Shanghai+Ningbo+Nanjing+Z
distribuidores e (Wenzhou, Taizhou), henjiang+Zhangjiagang+Nant
alimentadores Qingdao+Weihai (Rizhao) ong+Wuhu)

Fonte: (WANG; DUCRUET; WANG, 2015)

A primeira categoria apresentada no Quadro 17, integracdo portuaria

interna, € a mais simples do tipo de integracdo, ou seja, sdo relacfes de
financiamento, parcerias, projetos ocasionais, entre terminais e operadores
portuarios localizados em um mesmo complexo portuario. Exemplos: casos de
integracao entre Yantai Transporte Internacional e Yantai Ferry Shipping, Tianjin
Port Development e Tianjin Port Holding (WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

A segunda categoria, integracdo portudria jurisdicional, refere-se a casos
de integracdo de portos localizados em regides diferenes, mas ainda dentro de
uma mesma provincia. Normalmente é estabelecido uma unica autoridade
portuaria com o objetivo de unificar planejamento, gestdo, investimento e outros

recursos (WANG,; DUCRUET; WANG, 2015).
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A terceira categoria, integracéo portuaria entre regides vizinhas, refere-se
a casos de integracdo de portos localizados em provincias diferentes. Estes
portos compartilham o mesmo canal de acesso e vias interiores (AIRRIESS,
2001). Também costuma transformar competicdo inter-porto em
relacionamentos de parceria e cooperagcdo de longo prazo, podendo até uma
autoridade portuaria administrar um porto fora de sua jurisdicdo original
(HOSHINO, 2010).

A guarta categoria, integracao portudria regional, inclui portos localizados
dentro de duas ou mais areas jurisdicionais, independentemente da separacéo
geografica, disposicdo de canal de acesso e vias interiores.
A maioria destes casos inclui fusdes portuarias baseadas no apoio
governamental ou a formacgéo de joint ventures sem apoio estatal. Geralmente
séo para otimizar recursos, aumento de mercado e eliminacdo de concorréncia
(WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

A guinta categoria, integracédo de portos distribuidores e alimentadores?®,
visa a criacao de uma rede logistica e organizacdo de cadeias de suprimentos.
A expansao se da no sentido do interior do pais (WANG; DUCRUET; WANG,
2015). Uma das maiores aplicacbes deste tipo de integracdo foi o
desenvolvimento de uma rede logistica em torno do Rio Yangtze (CULLINANE;
TENG, 2005).

Sdo também exemplos da integracdo entre portos distribuidores e
alimentadores, empreendimentos entre o Porto de Shanghai e outros portos
como Wuhan, Nanjing, Chongging, Changsha,
Jiangyin, Jiujiang, Nantong, Zhenjiang e Zhangjiagang, além da integracdo do
Porto de Wenzhou (VEENSTRA; NOTTEBOOM, 2011).

15 Portos distribuidores ou concentradores, também conhecidos como hub ports, sdo portos que
possuem a capacidade de receber navios de grande capacidade de carga, geralemnte porta-
contéineiros, necessitam de alta profundidade, tem preferéncia de utilizacéo por parte dos
armadores, fazem uso do transporte maritimo de longo curso. Desta forma, representa um
ganho de escala para os armadores. Os portos alimentadores sdo o0s portos que recebem
navios de pequena e média capacidade e os enviam para os portos distribuidores, hub ports,
ndo necessitam de navios especiais, possuem peguena ou média profundidade (PIZZOLATO;
SCAVARDA,; PAIVA, 2010).
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As cinco categorias apresentadas possuem caracteristicas diferentes em
relacéo aos fatores direcionadores da integracéo. Estes fatores direcionadores
sdo governo, mercado, mercado e governo e aliancas estratégicas. Serdo
explicados a seguir (WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

No contexto da integracdo com direcionadores pelo governo ocorre a
funcéo tipica estatal de administracdo e financiamento de atividades portuarias
de forma substancial (PALLIS; NOTTEBOOM, 2008). O porto é reconhecido
como uma unidade operacional e politica do estado (WANG; NG; OLIVIER,
2004).

A integracao governamental acontece, tipicamente,
pela criagdo de estruturas de desenvolvimento regionais ou
estratégias compartilhadas, organizacéo de uma nova autoridade portuaria para
a implantacdo de planejamento, construcdo, operacdo e gestdo (WANG;
DUCRUET; WANG, 2015).

Ja no contexto da integracdo com direcionadores do mercado existe uma
estratégia de crescimento baseada na aquisicdo de terminais existentes
ou construcao de novos terminais pela formacéo de joint ventures especialmente
com parceiros locais (NOTTEBOOM; RODRIGUE, 2012; WANG; DUCRUET;
WANG, 2015). H4 uma desconexdo com preocupac¢des regionais ou hacionais
(NOTTEBOOM, 2001).

Este € o tipo de integracdo que predomina no sistema portuario chinés.
Também conduz a uma competicdo de natureza inter-porto para intra-porto ou
mesmo inter-terminal. Gerando uma competicdo potencialmente repetitiva e
predatoria (NOTTEBOOM, 2002).

Neste contexto de integracdo ocorrem questbes criticas como
sobreposicoes de funcbes de planejamento entre o nivel nacional e as
autoridades regionais, caracterizando uma disputa politica, falta de planejamento
integrado dos portos maritimos com os portos secos do pais, falta de uma politica
de desenvolvimento econdmico regional para impulsionar o desenvolvimento

dos portos secos, competicdo desleal por falta de mecanismos de governancga e
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controle de praticas ilegais, alto nivel de corrupcdo e baixo nivel de
desenvolvimento portuario em vias hidroviarias (WANG; NG; OLIVIER, 2004).

Na integracdo com direcionadores pelo mercado e governo ao mesmo
tempo, ocorre investimento financeiro ou participagdo societaria com apoio
governamental. Exemplos s&o a integracdo do Porto de Yantai, Yantai
International Shipping e Yantai Ferry Co., em 2005, o estabelecimento
de novos terminais em conjuntos por Dalian e Jinzhou, no ambito do mandato do
governo de Liaoning em 2006. E aquisicdo de ac¢des de Tianjin Port Holding
pelo Grupo Tianjin com o apoio do governo de Tianjin
em 2010. (CULLINANE; TENG; WANG, 2005).

Em relacéo as aliancas estratégicas, elas sao utilizadas com o objetivo de
combater a escassez dos recursos portuarios e investimentos. O mecanimos
podem ser desde uma alianca informal até uma cooperacgédo institucional
formalizada. Exemplo: cooperacao estratégica entre Zhangjiagang e
Chongging em 2008, o acordo de cooperacao entre o porto de Suizhong com
Huludao e Yingkou e o porto de Haiyanghong entre Yingkou e Dandong
em 2012 (WANG; DUCRUET; WANG, 2015).

4.1.2 Holanda

A analise da experiéncia holandesa contempla os principais portos,
Rotterdam, Amsterdam, Zeeland e Groningen, porém se concentrara no Porto
de Rotterdam que é o 11° maior porto do mundo em movimentacdo de
contéineres e o maior da Europa (WORLD SHIPPING COUNCIL, 2015).

Todos estes quatro portos sdo administrados por companhias de
desenvolvimento portuario (CDP), mas possuem diferentes estruturas
acionarias. O Porto de Rotterdam iniciou a sua corporatizacdo em 2004 e possui
como acionistas o municipio e o governo central. O Porto de Amsterdam tornou-
se uma entidade empresarial em 2013 e possui como acionistas apenas 0
municipio de Amsterdam. O Porto de Zeeland foi transformado em uma empresa
estatal em 2011. A empresa possui quatro acionistas: provincia de Zeeland e os

municipios de Borsele, Terneuzen e Vlissingen. Nao virou uma entidade
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empresarial por razbes de endividamento financeiro, incapacidade de atrair
novos financiamentos e falta de interesse de investidores privados (DE
LANGEN; VAN DER LUGT, 2017).

Estas quatro empresas, apesar de estarem em estagios diferentes de
organizagao e corporatizagdo, possuem atualmente mais autonomia e pouca
interferéncia politica direta. Também possuem a mesma estrutura de
governanca, obedecendo a leis privadas de governanga corporativa e ndo do
direito publico, transparéncia nas decisdes, disponibilidade publica de
documentos e procedimentos de compras abertos. Além disso, eles tém
desenvolvido um plano de negécios e um planejamento estratégico com
objetivos comerciais e de desenvolvimento portuario bem definidos ( DOOMS;
VAN DER LUGT; DE LANGEN, 2013; DE LANGEN, 2004; DE LANGEN; VAN
DER LUGT, 2017; STEURER et al., 2005).

As companhias sdo organizadas com uma diretoria executiva, conselho
de administracdo e o grupo de acionistas. A diretoria executiva € responsavel
pela gestdo do porto e é indicada pelos acionistas. Para os portos de Rotterdam,
Amsterdam e Zeeland, os conselheiros sdo independentes, ndo tem relacdo com
a diretoria € nem com os acionistas. O Porto de Groningen possui trés
conselheiros que pertencem a provincia e dois municipios. A responsabildiade
do conselho é fiscalizar a gestdo da diretoria executiva, avaliar se os objetivos
estratégicos estdo sendo alcancados, decidir sobre planos de investimentos e
decisdes estratégicas e politicas de remuneracdo (DE LANGEN; VAN DER
LUGT, 2017).

Além desses quatro principais portos holandeses, existem outros portos
gue estdo em estagios diferentes de desenvolvimento portuéario, de reforma
portuaria e de corporatizacdo. Estes portos sao Moerdijk, Scheveningen,
Lauwersoog, IJmuiden, Harlingen, Den Helder, Oudeschild e Scheveningen.
Estdo ligados a atividades especificas como inddstria pesqueira, turismo e

construcdo naval (Quadro 18).
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Quadro 18 - Visao geral da reforma e governanca de portos médios holandeses

REFORMA NOS ULTIMOS 5

PORTO MODELO DE GOVERNANCA ANOS QUESTOES DE REFORMA
De unidade administrativa a |O porto esta atraindo novos
entidade empresarial com |acionistas, além dos
Um conselho fiscal acionistas originais
Moerdijk Corporatizacdo independente (municipio e provincia)
Em 2014 transformou-se de |Processos mais rapidos,
porto municipal para um aspectos legais ndo muito
Den Helder Corporatizacdo porta corporatizado bem arranjados
Porto municipal em transicio |Em processo de
Harlingen para corporatizacdo corporatizacdo desde 2014 |Processo decisporio parado

Scheveningen

Porto municipal

Em 2016 mudou paraum
modelo de gestdo mais

autbnoma

Resisténcia interna no
municipio em aceitar a
corporatizacdo

Oudeschild

Porto municipal

Em 2016 o conselho
municipal aprovou proposta |privatizacdo, regulacdo e

para privatizacdo

Discussdo interna sobre

negdocios

Zeehaven Ijmuiden |Privatizado desde 1989

Sem reforma recente

Sem discussdo recente

Lauwersoog

Lauwersoog (Companhia de
Desenvolvimento Portuario)

Administrado pela Companhia

Sem reforma recente

Sem discussdo recente

Fonte: (DE LANGEN; VAN DER LUGT, 2017)

Aprofundando na analise do sistema portuario holandés, verifica-se que o

Porto de Rotterdam € administrado por autoridade portuéria local, que até 2004

era exercida por um departamento municipal. Foi instituida uma corporacao,

sendo acionistas, 0 governo municipal com 70,8% das acdes e o governo federal

com 29,2%. Essa corporacédo se define como uma organizacéao hibrida, privada,

porém com interesse publico (Porto de Rotterdam, 2015b). A Tabela 13

apresenta sua movimentacao portuaria de 2013 a 2015.

Tabela 13 - Movimentacéo portuéria de Rotterdam (Peso bruto x 1.000
toneladas métricas)

TIPOS DE CARGAS 2013 2014 2015
Minério de ferro 35.944 34.075| 31.493
Carvao 30.675 30.401| 30.378
Granéis agricolas 10.318 11.266 9.672
Outros granéis soélidos 12.250 12.850 8.758
Subtotal granel sélido 89.187 88.593| 80.301
Oleo cru 91.054 95.388|101.723
Produtos de 6leos minerais 81.608 75.006| 49.045
LNG 756 1.206 1.456
Outros granéis liquidos 33.381 30.899| 19.013
Subtotal granéis liquidos 206.799 202.498|171.237
Cargas rolantes 18.512 20.005 3.010
Outras cargas gerais 4.715 6.039| 13.671
Subtotal carga geral 23.227 26.044| 26.044
Movimentacdo total 319.213 317.135(277.582
Numero de contéineres (mil TEU) 11.62 12.30 12.23

Fonte: Adaptado de Porto de Rotterdam (2015b)
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Observa-se a predominancia da movimentacdo de granéis liquidos (por
ton) e apenas um pequeno aumento da movimentacao portuaria, considerando

a diferenca entre os anos de 2013 e 2014, menos de 1%.

O modelo de administracdo portuaria € o LandLord, que, conforme ja
mencionado, o porto é de propriedade do governo, responsavel pela sua
administracdo e pelos investimentos em expansdo e manutencdo da
infraestrutura, enquanto as operacdes portuarias (embarque, desembarque e

armazenagem) sao desenvolvidas pelo setor privado.

O tema maritimo e portuario é de responsabilidade da Diretoria Geral de
Aviacdo Civil e Assuntos Maritimos, diretoria pertencente ao Ministério de
Infraestrutura e Meio Ambiente, que é responsavel por todas questdes portuarias
e maritimas, assim como pela navegacéao interior. Esse ministério responde
também pelos demais modais de transporte. As responsabilidades do Governo
Federal sdo estabelecer a politica portuaria, de regulamentacao, de fiscalizacéo
e de infraestrutura de acesso (BNDES, 2012).

O planejamento portuario € descentralizado e essencialmente realizado
pelas autoridades portuarias, com pouco direcionamento do governo nacional
pelas politicas gerais e fomento de projetos de seu interesse. O governo nacional
define a politica portuaria e a regulamentacao técnica e a autoridade portuaria

define a regulamentacao operacional e econémica (BNDES, 2012).

A regulamentacdo econbmica diz respeito a definicdo de regras para
tarifas, precos e estimulo a concorréncia. No pais, existe um érgdo denominado
Autoridade de Competicdo da Holanda responséavel pela fiscalizacdo das regras
de competicdo na economia, visando garantir a livre concorréncia e evitar
praticas desleais. Os precos dos servicos de praticagem sdo bastante
regulamentados e os precos dos servicos de rebocadores sdo definidos pela

competicdo no mercado (BNDES, 2012).

Nado diferente de diversos paises com complexos portuarios
desenvolvidos, o sistema portuario holandés passou por reformas politicas e

institucionais com o objetivo de aumentar a participacdo e operacédo do setor
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privado, para introducdo de novos modelos de gestdo, aumento da eficiéncia
operacional e novas fontes de financiamento (EVERTSE, 2008).

O Porto de Rotterdam € um exemplo de um tipo de administracdo
denominado corporatizacdo portuaria (BNDES, 2012). A estrutura da autoridade
portuaria € composta por um conselho de administracédo, conselho fiscal e por
uma diretoria executiva. O Conselho de Administracdo possui a responsabilidade
de controle e desenvolvimento do planejamento estratégico. A diretoria executiva
possui a responsabilidade de gestéo do dia-a-dia das operacdes e planejamento
operacional. O conselho fiscal tem a responsabilidade de fiscalizacao da diretoria
executiva. Existem requisitos minimos de qualificagdo para profissionais
ingressarem na autoridade portuaria. (DOOMS; VAN DER LUGT; DE LANGEN,
2013).

As razdes que levaram a criacdo dessa corporacao, em 2004, foram:
necessidade de acordos comerciais confidenciais, 0 que uma instituicdo publica
nao poderia fazer; agilidade no processo de tomada de deciséo; agilidade na
execucao de projetos e liberdade para negociacdes. Nesse sentido, a autoridade
portuaria atualmente possui autonomia para decisdes de projetos que envolvam
até 15 milhdes de euros e também para efetuar parcerias em novos
empreendimentos (BNDES, 2012; DE LANGEN; VAN DER LUGT, 2006).

Foi criada uma subsidiaria denominada Mainport Holding Rotterdam
(MHR) com autonomia para decisfes de investimentos. Essa subsidiaria possui
participacbes em empresas como a ECT (maior operador de terminal de
contéineres de Rotterdam), Hutchinson Port Holdings (operador portuario em
Hong Kong), KSD Dirkzwager (empresa especializada em prover servicos de
informacé&o para portos e terminais), European Inland Terminals (operadora de
terminais de transporte no interior) e mais outras dez participacdes. O municipio
raramente se envolve na estratégia de investimento da subsidiaria Mainport
Holding Rotterdam (DE LANGEN; DER LUGT, 2006).

O Quadro 19 resume a evolucdo da estrutura de governanca e

institucional da autoridade portuaria de Rotterdam.
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Quadro 19 - Estrutura de governanca e posicionamento da autoridade portuaria
de Rotterdam

PORTO DE ROTERDA

MUDANCAS RELEVANTES

RAZOES

RESULTADOS/CONSEQUENCIAS

Posigdo institucional e
estrutura da Autoridade
Portudria

1995-2004: obtengdo de mais
autonomia do governo
municipal;

2004: corporatizagdo

Aumento da flexibilidade e
capacidade de resposta;
Maior autonomia operacional;
Melhor monitoramento pelos
conselhos;

Melhor negociagdo para
relacionamentos contratuais

Aumento do risco do negdcio;
Priorizagdo do negdcio principal do
porto

Responsabilidades e
atividades

Investimentos feito pela
Autoridade Portudria;
Infraestrutura em tecnologia
dainformagdo e
comunicagao;

Marketing portuario;
Treinamento e educagdo;
InstalagBes de transporte no

Para resolver problemas de agdo
coletiva;
Para defender interesses regionais

Difusdo da divisdo de
responsabilidades entre atores
privados e autoridade portuaria;
Discussdo sobre o escopo das
atividades da autoridade portuaria

Jurisdigdo e cooperagdo

1995: consdrcio com o porto
de Zeeland

Para evitar competigdo destrutiva
por prego;
Para ampliar a area de servigo

Possibilidades limitadas por causa
de atitudes de protegdo do porto
maritimo de Zeeland

Fonte: Adaptado de DE LANGEN; VAN DER LUGT (2006)

A autoridade portuaria de Rotterdam tem sob sua responsabilidade, os

investimentos em infraestrutura necessarios para o complexo portuario. Por
exemplo (DE LANGEN, 2004):

e Infraestrutura em tecnologia de informacdo e comunicacdo, pela

subsidiaria denominada Portinfolink;

e Promocdo e marketing portuario. Utilizacdo de escritorios de

representacdo em varios paises como China, EUA e Japéo, e

contribuicdo com financiamento para a instituicdo Rotterdam Port

Promotion que tem por objetivo promover o porto e atrair cargas;

e Treinamento e educacao. Investimento em projetos educacionais e

parcerias com instituicées de ensino;

e Acesso logistico com a participacéo de terminais do interior.

O papel ativo da autoridade portuéria no desenvolvimento do porto pode

ser percebido na declaracao da visao e da missao do Porto de Rotterdam (Porto
de Rotterdam, 2015A):

Missdo: A autoridade portuéria deve desenvolver, em parceria, um
porto europeu de classe mundial.
Visdo: Estamos continuamente melhorando o Porto de Rotterdam,
para torna-lo o mais eficiente, seguro e sustentavel no mundo. Criamos
valor para 0s nossos clientes pelo desenvolvimento de cadeias
logisticas, redes e clusters, tanto na Europa como em mercados em
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crescimento a nivel mundial. A autoridade portuaria deve desenvolver
empresarialmente o porto como parceiro dos clientes em segmentos
de mercado, tais como a industria petroquimica, industria de energia,
e transporte e logistica, enquanto, ao mesmo tempo, reforcando a
posicao competitiva dos paises baixos.

Essas duas definicbes (missdo e visdo) caracterizam a autoridade
portuaria como uma organizacdo independente, com visdo empresarial e com

responsabilidade ativa no desenvolvimento portuario.

Um exemplo dessa atuacdo € o projeto de expansdo Maasvlatke 2 que
iniciou em 2008. Se situa a oeste do Rio Maasvlakte com um custo estimado de
2,9 bilhdes de euros. A ampliacdo da area portuaria prevista foi de 2.000 ha,
distribuidos da seguinte forma: 1.000 ha para atividades portuéarias; 290 ha para
infraestruturas; 230 ha de quebra-mar e 510 ha de vias navegaveis/docas. O
projeto aumentaria em 20% a area disponivel para atividade portuaria
(EVERTSE, 2008).

A autoridade portuaria, além do desenvolvimento do complexo de
Rotterdam, atua fortemente em uma estratégia de internacionalizacdo. O Quadro
20 resume as trés formas de internacionalizacdo executadas (DOOMS; VAN
DER LUGT; DE LANGEN, 2013).

Quadro 20 - Estratégias de Internacionalizacéo de autoridades portuarias

TIPO PRINCIPAL OBJETIVO ESTRATEGICO | MODELO DE OPERACAO
Participacao em missdes

empresariais;

Atrair investidores; Representacdo comercial
Promocao Atrair fluxo de carga permanente

consultoria por unidades
especializadas;
Contribuir para o desenvolvimento; |Contratos de gestao;
Transferéncia de Construir relacionamentos; Participacdao em projetos
conhecimento Fortalecimento de redes logisticas  |de forma minoritaria
Construir relacionamentos;
Fortalecimento de redes logisticas; |Associacdes em
Desenvolver e implantar empreendimentos;
Investimento competéncias essenciais Subsidiarias

Fonte: Adaptado de DOOMS; VAN DER LUGT; DE LANGEN (2013)
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O Quadro 21 apresenta projetos e acdes decorrentes dos trés tipos de
estratégias no periodo de 2000 a 2012. Esses investimentos e associa¢cdes em
paises tédo diversos, inclusive no Brasil, demonstra uma caracteristica proativa e
de uma estratégia de alta internacionalizacdo (DOOMS; VAN DER LUGT; DE
LANGEN, 2013).

Esse movimento de internacionalizacdo e o modelo descentralizado de
planejamento, autonomia e a agilidade nas decis6es das autoridades portuarias,
seguindo uma tradicdo holandesa de trabalho em conjunto e busca por
consenso, produziu resultados para a cidade e para o Porto de Rotterdam (DE
LANGEN; VAN DER LUGT, 2006).

Quadro 21 - Atividades Internacionais da autoridade portuaria de Rotterdam de
2000 a 2012

PROJETO PAIS DESCRICAO E PRINCIPAIS MARCOS
2002: contrato de concessdao com 50% de
participac¢cdo acionaria ne Sohar Industrial
Port Company

2007: Extensdao do contrato de concess3ao de
4.500 ha

Sohar Oman

2011: O ex-presidente, André Toet, nomeado
como gerente geral da Joint Venture.

2006: Assinatura do contrato para atuar
Associacao Indiana de india como conselheiro na revisdo dos planos de
Portos negdcios dos 12 principais portos

2007: Apresentag¢do do plano diretor

2009: Memorando de entendimento

Positra india 2010: Consdrcio com o porto de Sohar para
desenvolver o porto de Positra,
fornecimento de tecnologia e conhecimento
2009: Participagdo no desenvolvimento do
Governo Federal Brasileiro |Brasil Plano Nacional de Logistica Portudria

2008: Acordo para desenvolver o plano
mestre para o porto de Suape

Suape Brasil 2010: Assinatura de um memorando de
entendimento para formagdo de um
consorcio

2012: Assinatura de um memorando de
entendimento para formagdao de um
consorcio para desenvolver um novo projeto
Porto Central Brasil de um porto industrial

2011: Contrato de servigos por 5 anos de
assisténcia em consultoria de gestdo
Nangang China portudria

2011: Memorando de entendimento para
consultoria em gestdo portudria e investigar
a possibildiade de formagdo de um
Constanza Roménia consorcio

2011: Memorando de entendimento para
consultoria no desenvolvimento da
Rosmorport Russia infraestrutura portuaria

Fonte: Adaptado de DOOMS; VAN DER LUGT; DE LANGEN (2013)
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Um exemplo do desenvolvimento portuario holandés é a participacao da
autoridade portuéria de Rotterdam em uma joint venture com uma empresa de
desenvolvimento urbano para desenvolver planos de revitalizacdo de areas
urbanas proximas ao porto e outras areas de interesse da cidade (DE LANGEN,
2006).

No entanto, a estrutura de governanca possui alguns pontos criticos que
podem ser discutidos. O Quadro 22 apresenta um resumo dessas principais
guestdes chave relativas a governanca e ao relacionamento porto-cidade e que

apresentam impactos econémicos, sociais e ambientais (DE LANGEN, 2006).

Quadro 22 — Fatores criticos de governancga portuaria

IMPORTANCIA PARA O FUNCAO DA
ORGANIZACOES DESENVOLVIMENTO AUTORIDADE
CONFLITO RELEVANTES ATITUDE INTERAGAO PORTUARIO PORTUARIA
Organizagdo Pouco frequente,
Protecdo Ambiental Cooperativa, uma|uma visdao
ambiental x Regional, visdo conjunta de |conjunta foi Muito importante, Assinatura de acordos
desenvolvimento |Agéncia desenvolvimento |desenvolvida principalmente para a com stakeholders
portudrio Ambiental e planejamento |recentemente expansdo portudria ambientais
Frequente,
parceria entre a
Agéncias de
Desenvolvimento
Cooperativa, o das Cidades, a 50% de participagdo
Governo desenvolvimento [Autoridade na Agéncia de
Desenvolvimento |Municipal, portudrio é uma |Portudria e Importante, a cidade é Desenvolvimento das
urbano x Agéncia de das metas para a |Corporagdes de |uma parceira chave para |Cidades; Esforgo para
desenvolvimento |Desenvolviment [economia Desenvolvimento |o desenvolivmento auxiliar empresas em
portuario o das Cidades |regional Urbano. portuario dificuldades

Condigdes de

Conflitivo, existe
um desacordo
entre a forga de

Importante, os custos
trabalhistas sdo
substanciais,
especialmente para os

trabalho x trabalho e os operadores de terminais |Financiamento para
desenvolvimento legisladores Pouco frequente, |e as empresas de educagdo e
portudrio Sindicatos trabalhistas apenas reativo transporte treinamento

Interesses da
comunidade x

Municipios do

Cooperativa,
municipios e
moradores estdo
cientes da
importancia do

Pouco frequente,
apenas a

Importante, o
relacionamento com a
comunidade é
importante para o

Investimento em
eventos portudrios e

desenvolvimento |entorno desenvolvimento |organizacdo de  |desenvolvimento na qualidade visual da
portuario portuario portuario algumas reunides |portudrio area portudria
Frequente, a

Cooperativa, cidade se envolve [Importante, as cidades
Desenvolvimento forte apoio do ativamente para |criam condigdes Suporte ao governo
econdmico geral x governo para os |garantir os importantes para o para o
desenvolvimento |[Governo clusters interesses desenvolvimento desenvolvimento
portudrio Municipal portudrios portuarios portudrio econdmico regional

Fonte: DE LANGEN (2006)
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Nesse contexto, destacaram-se, em especial, trés questdes criticas:
conflito com o mercado de trabalho e cooperacdo com outros clusters portuérios
(MERK; NOTTEBOOM, 2010; DE LANGEN, 2006; VAN, 1988).

O conflito na relacéo porto cidade com o mercado de trabalho advém da
crescente automatizacdo das operacdes portuarias eliminando postos de
trabalho e exigindo mais capital para investimento e mais espago para as
operacdes. A reducao da necessidade de mdo-de-obra nas operacdes portuérias
reduziu o nivel de emprego principalmente na década de 1980 e acarretou em
uma série de greves nesse periodo. Na década de 1990, uma série de
convencdes coletivas e subsidios do governo aumentou os custos trabalhistas.
A relacdo entre mercado de trabalho e o porto ndo se caracteriza como uma
relacdo cooperativa (MERK; NOTTEBOOM, 2010; DE LANGEN, 2006; VAN,
1988).

A necessidade de maior cooperacao entre outros clusters portuarios, por
exemplo, o Porto de Amsterdam representa uma oportunidade para uma
estratégia de cooperacédo ao invés de competicdo, o que poderia conduzir a uma
disputa de precos prejudicial (MERK; NOTTEBOOM, 2010).

A reforma portuaria e 0 movimento de corporatizagcdo pressionam cada
vez mais as autoridades portuarias a melhores resultados financeiros, se
concentrando cada vez mais na analise custo-beneficio, com o risco de néo
priorizacdo de projetos e planos que tragam mais beneficios para a sociedade.
Dessa forma, cada vez mais se reduzem o0s projetos de desenvolvimento
regional e aumentam os projetos de reducdo de custos e de implantacdo de
melhorias para as industrias e empresas de transporte (DOOMS; VAN DER
LUGT; DE LANGEN, 2013; DE LANGEN, 2006).

Essas questdes de governanca estdo representadas na Figura 16 em
cinco grupos: mercado de trabalho; moradores; economia e meio ambiente;
economia regional e portos e portos e cidades. Essa figura representa
gualitativamente a interacdo dessas questdes, se cooperativamente ou nao e

com diferentes frequéncias.
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O mercado de trabalho se apresenta como o principal ponto critico no
relacionamento do Porto de Rotterdam com o0s seus stakeholders,
caracterizando-se como nao cooperativo e de interagcdo limitada. De forma
vantajosa, se sobressai a relacdo do porto com a economia regional, 0 meio

ambiente e a relacdo porto-cidade.

Figura 16 - Representacéo dos fatores criticos de governanca em Rotterdam

Interagcao
frequente Portos
X
cidade
Economia x
meio
ambiente
m Economia
Morado- .
regional x
res
portos
Mercado
de
trabalho
Interagdo
limitada

N&o cooperativa Cooperativa

Fonte: DE LANGEN (2006)

Outro fator que contribui positivamente para a governanca portuaria de
Rotterdam é o fator cultural. Um exemplo é o modelo de negociacao de tarifas
entre a autoridade portuaria e as associacdes de usuarios do porto que sao
conduzidos de forma harmoniosa e sem grandes conflitos muito por causa de
caracteristicas culturais favoraveis a negociacdo. (BROOKS; CULLINANE;
PALLIS, 2017).

A analise de desempenho do Porto de Rotterdam pode ser avaliado pelos
seguintes indicadores: participacdo de mercado; volume de negdcios; volume de

negocios por empregado; custos operacionais; EBITDA?S; lucro liquido; lucro

16 Sigla em inglés para a expressao lucro antes dos juros, impostos, depreciacio e
amortizagao.
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liqguido por empregado; lucro liqudo por funcionario e investimentos. Uma
investigacéo envolvendo a andlise destes indicadores no periodo de 1997 a 2003
(pré-corporatizacao) e 2005 a 2011 (pds corporatizagéo), comprovou a melhoria
no periodo pés-corporatizacdo (LANGEN; HEIJ, 2013).

4.1.3 Consideracdes

A andlise destas duas experiéncias internacionais permitiu identificar
caracteristicas em comum de sistemas portuarios representativos na logistica

internacional e diferencas em relacdo as particularidades de cada pais.
Sao caracteristicas comuns destes dois sistemas:

e Descentralizacao do planejamento portuario;

e Descentralizacao da estrutura de governanca,;

e Passaram por reformas portuarias com foco no modelo de
governanca e reforma das instituicoes;

e Integracao do sistema de transporte com todos os modais;

e Integracdo do sistema de transporte com o planejamento urbano
global;

e Abertura do setor portuario para investidores privados, inclusive
internacionais, formacéao de joint ventures e de acordos comerciais;

e Estratégia de internacionalizacdo da atividade portuéria;

e Um dnico ministério responsavel por todos os modais de
transporte;

e Investimento financeiro ou participacdo societaria em portos e
terminais por parte do Governo Federal;

e Regionalizacao.

Os pontos criticos especificos do sistema portuario chinés sao:
competicdo desleal por falta de mecanismos de governanca e controle de
praticas ilegais; alto nivel de corrupcdo e baixo nivel de desenvolvimento

portuario em vias hidroviarias. O maior destaque positivo € a abertura para
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aliancas internacionais e investimentos estrangeiros em projetos portuarios

atrelados a projetos industriais.

O ponto critico do sistema portuario holandés é a relagédo conflituosa com
o mercado de trabalho. Devido principalmente a reducdo do numero de
trabalhadores nos terminais e aumento da automatizacdo dos processos. O
maior destaque positivo € a corporatizacao das autoridades portuérias.

4.2 - Planos nacionais de logistica e transportes

Nessa secédo sera desenvolvida a fase da pesquisa denominada andlise
dos planos brasileiros de logistica e transportes. Essa se¢ao tem como objetivo
fazer uma anélise dos principais planos brasileiros a partir de 2009, a saber o
Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) e o Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP).

Foi desenvolvida por meio de técnicas de pesquisa documental. Os
documentos que foram utilizados sé&o publicos e estdo disponiveis nos sitios das

respectivas instituicbes formuladoras.
4.2.1 PNLT

O Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) foi desenvolvido a
partir de 2006 e publicado em 2007, a sua primeira versdao. O plano foi
desenvolvido pelo Ministério dos Transportes, pela Secretaria de Politica
Nacional dos Transportes e pelo Ministério da Defesa, por meio do CENTRAN -
Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007).

No ano de 2009 foi publicado um sumario executivo, mas sem alteracdes no
contetdo e no ano de 2012 foi publicado uma atualizagdo do plano com revisdo do
portfolio de investimentos, reavaliacdo de estimativas e metas. Para esta revisdo foi
contratado um consorcio formado pelas empresas LOGIT - Engenharia Consultiva e
GISTRANS - Gerenciamento de Informagbes e Sistemas de Transporte Itda
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2009).
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O diagnostico inicial para o desenvolvimento do PNLT levantou os seguintes
problemas e caracteristicas apresentadas a seguir (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007):

Em rodovias:

« Niveis insuficientes de conservagcdo e recuperacdo das vias de

transporte;
« Déficit de capacidade da malha em regifes desenvolvidas;
* Inadequacéo de cobertura nas regides em desenvolvimento;

* Necessidade de efetiva coordenacdo e acompanhamento de

projetos e planejamento.
Em ferrovias:
* Invas0es de faixa de dominio;
« Quantidade excessiva de passagens de nivel,
« Falta de contornos em areas urbanas;
« Extenséo e cobertura insuficiente da malha.
Em portos:

« Limitacdes ao acesso maritimo;

Restrices ao acesso terrestre (rodoviario e ferroviario);

« Deficiéncias de retroarea e bercgos;

* Modelo gerencial da administracdo portuaria desatualizado.
Em hidrovias:

» Restricbes de profundidade;

« Deficiéncias de sinalizacédo e balizamento;



115

« Restrigcbes a navegacao pela inexisténcia de eclusas.

O desenvolvimento do plano teve colaboracdo do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, por meio da Secretaria de Investimentos
Estratégicos, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comeércio, Ministério

da Fazenda e diversas confederacdes, associacoes e universidades.

Oito ideias-forca caracterizam o plano, a saber: (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2009):

1. E um plano de longo prazo e associado ao processo de
desenvolvimento socioecondmico;

2. E um plano nacional e federativo, ndo apenas federal;

3. E um plano de Estado, ndo de governo;

4. E um plano multimodal, envolvendo toda a cadeia logistica
associada aos transportes;

5. Propfe um processo de planejamento permanente, participativo,
integrado e interinstitucional;

6. Esta fundamentado nos conceitos de territorialidade, de seguranca
e ocupacdo do territorio nacional e de desenvolvimento
sustentavel;

7. Tem compromisso com a preservacdo do meio ambiente, com a
evolucdo tecnologica e com a racionalizacéo energética;

8. Requer um processo de institucionalizacdo, organizacao e gestao

eficiente e eficaz, capaz de envolver todas as partes interessadas.
Os objetivos do plano séo:

e Retomada do processo de planejamento no Setor dos Transportes;

e Otimizacdo e racionalizacdo dos custos associados a cadeias
logisticas;

e Promocéo do equilibrio da atual matriz de transportes de cargas do
Pais;

e Preservacdo ambiental,
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e Enquadramento dos projetos estruturantes do desenvolvimento
socioeconbmico do Pais por categorias, a saber: aumento da
eficiéncia produtiva em areas consolidadas; indugdo ao
desenvolvimento de areas de expansdo de fronteira agricola e
mineral; reducéo de desigualdades regionais em areas deprimidas

e integracao regional sul-americana.

O PNLT apresentou o diagndstico da matriz de transporte no Brasil em
2005 e a projecéo para o0 ano de 2025 (Gréfico 9). Se observa uma relevante
dependéncia do modal rodoviario com 58% de participacao e se tem por objetivo
reduzir para 30%. Equilibrar a matriz de transporte brasileira foi um dos objetivos
do PNLT.

Gréfico 9 - Matriz de Transportes no Brasil

58%

40% 35%
30% 29%
30% 25%
20%
13%
0% 3,60%5%
0,40% 1%

Rodovidrio Ferroviario Aquavidrio Dutovidrio Aéreo

W 2005 2025

Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)

Este desequilibrio da matriz de transporte brasileira é confirmado quando
se compara com a matriz de transporte de outros paises com dimensdes
semelhantes a do Brasil. A China utiliza 50% do modal rodoviario, EUA 32%,

Australia 53%, Canada 43% e a Russia apenas 8% (Grafico 10).
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Grafico 10 - Matriz de transporte
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Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)

A metodologia utilizada no desenvolvimento do PNLT foi a abordagem
tradicional de planejamento dos transportes apresentado de forma simplificada
a seguir (Figura 17) (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007).

Figura 17 - Planejamento de Transportes
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Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)
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Considerando esta metodologia, o PNLT desenvolveu uma modelagem
de transporte, considerando os principais tipos de cargas (110 principais
produtos), além de passageiros, agregados espacialmente nos principais
corredores das microrregides brasileiras, conforme estdo definidas pelo IBGE.

Com esta estrutura, foi montada uma base de dados sobre producéo,
logistica e transporte, e suas inter-relacdes. Sobre esta base foram aplicadas
ferramentas  computacionais que  produziram  cenarios  produtivos
especializados, permitindo a estimativa da demanda associada por servi¢cos de

transporte.

Este processo esta representado na Figura 18. Os dois principais

produtos foram de natureza institucional e o portfélio de investimentos.

Figura 18 - Técnicas e resultados do PNLT

Técnicas para proje¢do Modelos de simulagdo de
macroecondémica transporte multimodal
Modelo EFES * 588 microrregites homogéneas

Produtos de natureza

s Portfdlio de investimentos
institucional

(*) EFES-Economic Forecasting Equilibrium System (160 mil equacBes, 600 mil varaveis)

Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)

A modelagem macroeconémica teve como objetivo estabelecer uma
analise das implicacdes espaciais das megatendéncias da economia brasileira
no periodo 2007 a 2023, com destaque para a demanda por servicos de
transporte. Permitiu estabelecer projecdes para a oferta e a demanda de 80 tipos
de produto, em cada uma das 558 microrregiées do Brasil, para o periodo 2007
— 2011 - 2015 - 2019 — 2023. Esta analise foi estendida na revisdo de 2012 do
PNLT para os 110 principais produtos.
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O resultado final dessa modelagem, desenvolvida pela FIPE/FEA/USP, se
traduz na montagem de matriz de déficits e superavits (relacdes de producéo e
consumo) entre as microrregidoes homogéneas, expressos em valores

monetarios, para cada produto e para o periodo total analisado.

Na modelagem de transportes foi utilizado o modelo classico de simulacao
de transporte de quatro etapas: geracéo; distribuicdo; divisdo modal e alocacgao.
As etapas de geracdo e distribuicdo foram apoiadas nos resultados da
modelagem macroecondémica e as etapas de divisdo modal e alocacdo foram

apoiadas pela modelagem da oferta de transportes e de seus custos.

Os produtos de natureza institucional foram a anélise do modelo de
organizagao, planejamento, fiscaliza¢do e controle do sistema de transporte do
pais. Também produziram uma série de recomendacdes por tipo de modal.

Como por exemplo:

1. Propostas para o setor de navegacao: instituicdo de garantias a
construcdo de embarcacdes; incentivo a formacdo de pessoal e
implantar um novo modelo de dragagem.

2. Propostas para o setor hidroviario: estabelecer legislacéo
especifica para portos e terminais fluviais; estabelecer normativas
especificas para o setor hidroviario interior; criacdo de conselhos
de usuarios de bacias hidrograficas; isencdo de impostos para
abastecimento de embarcacdes; incentivo a modernizacdo e
renovacao da frota e incentivo a formacao de pessoal.

3. Propostas para o setor portuario: adocdo de praticas de
planejamento corporativo; profissionalizacdo da gestdo e
reestruturacdo das companhias docas.

4. Propostas para o setor ferroviario: reestruturacdo da VALEC-
Engenharia, Construcdo e Ferrovias AS; institucionalizacdo do
programa nacional de seguranca viaria em areas urbanas;
financiamento imobiliario para remover invasdes de faixas de
dominio; financiamento de obras de expansdo ferroviaria;

depreciacdo acelerada de ativos; reducdo de impostos;
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simplificagéo de impostos e estudos e debates sobre o direito de
passagem.

5. Propostas para o setor rodoviario: reestruturacdo do DINIT;
regulamentacdo do Ministério das Cidades e solucao definitiva para
a medida provisoria N° 082/2002.

A configuragdo do portfélio de investimentos (Tabela 14 14) se deu pela

criacdo de vetores logisticos. O PNLT afirma sobre estes vetores:

As microrregibes homogéneas foram agrupadas em funcdo da
superposicao georreferenciada de diversos fatores representativos de
suas caracteristicas: impedancias ambientais; similaridades
socioecondmicas; perspectivas de integracao e inter-relacionamento (a
antiga nocdo de “corredores de transporte”); fungdes de transporte,
identificadas a partir da andlise de custos em relagcdo aos principais
portos concentradores de carga do Pais. Dessa analise, resultaram os
sete seguintes agrupamentos, a que se convencionou chamar de
“vetores logisticos”, compostos por microrregides agregadas segundo
os fatores acima referidos: Amazbnico; Centro-Norte; Nordeste
Setentrional; Nordeste Meridional; Leste; Centro-Sudeste; Sul
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2009, p.12),

Tabela 14 - Investimentos recomendados no PNLT até 2023

RECURSOS (milhares de Participagdo total no
PERIODO MODAL reais) investimento
Aéreoportudrio 5.248.326
Ferrovidrio 33.752.072
2008-2011 Hidrovidrio 3.825.381 109.204.304
Portudrio 17.894.178
Rodoviario 46.844.347
Outros 1.640.000
Aéreoportuario 4.010.390
Ferrovidrio 53.056.942
2012-2015 Hidrovidrio 7.124.932 84.309.774
Portuario 8.123.177
Rodoviario 10.443.393
Outros 1.550.940
Aéreoportuario 3.762.960
Ferrovidrio 63.327.062
Ap6s 2015 HidrO\I/ie_’lrio 4.833.977 97.264.202
Portuario 12.915.500
Rodoviario 12.440.135
Outros 14.568
Aéreoportudrio 13.021.676 4,48
Ferroviario 150.136.076 51,63
Total por modal Hidroviario 15.784.290 5,43
Portuario 38.932.855 13,39
Rodoviario 69.727.875 23,98
Outros 3.205.508 1,10
Total Brasil 290.808.280 100,00

Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)

A partir da estruturacdo destes vetores logisticos foi analisada a

possibilidade de integracéo logistica com outros paises vizinhos ao Brasil, para
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permitir acesso do Brasil ao Oceano Pacifico e dos outros paises ao Oceano
Atlantico, facilitando o acesso a mercados asiaticos, europeus e africanos.
Porém, dificuldades relacionadas com a transposi¢édo da Cordilheira dos Andes
impossibilita a integracdo desta cadeia logistica terrestre (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007)

O conjunto de produtos analisados apresentam relevancia em relagcéo ao
sistema de transporte, seja pela demanda do produto, ou pelos requisitos
logisticos necessarios para a sua movimentacdo. Os produtos analisados foram
agrupados nas seguintes categorias: Minério (ferro, bauxita, carvao siderargico);
Siderurgicos; Complexo de soja (soja em graos, farelo e 6leo); Milho; Complexo
cana de acucar (cana, acucar e alcool); Combustiveis liquidos; Complexo
fertilizantes (rocha fosfatica, fertilizantes primarios, adubos); Complexo madeira,
celulose e papel; Cimento; Veiculos; Carnes; Contéineres; Carga geral.

A andlise de cada um desses produtos foi expandida para analise da sua
cadeia produtiva. Como exemplo, a Figura 19, apresenta a cadeia produtiva da
soja, que inclui varias fases e subprodutos como o 6leo, farelo, importacédo e

exportacdo, perdas e consumo de estoque.
Figura 19 - Cadeia produtiva da soja

Importagao de Farelo
Lonsumo de Estoqua Brasil 189

Brasil 674

— Mercado Intarng

> Exporiagao Soja Bragil 5.100
Brasil 22 435 Produgao de Faralo
Producao Liquida Soja Brasil 22 650
Brasil 51.454 Exportagac do Faralo
e Smagamento rerias Brasil 14.422
I Brasil 31.480 Brasil 3.312
— | Exporiacao de Oleo
Consumo de Estogue Brasil 2214
Brasil 2109 Produgaa da Oleo
Brasil 5.520
| Importagio de Soja | Mercada Intarno
Brasil 363 Brasil 3.150
Brasil 1
Geragao de Estoque
Brasil 157

Fonte: (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007)
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Foram desenvolvidas matrizes de comércio que registram as transacdes
por produto entre as microrregides. Em toda matriz foram analisadas de forma
integrada as microrregides produtoras, microrregides demandantes da

producdo, principais fluxos de transagao interna e exportagoes.

4.2.2 PNLP

O Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP) foi publicado em
setembro de 2011, uma atualizacdo do plano foi apresentada em 2015,
considerando o ciclo de 2015 a 2018. Foi desenvolvido pela Secretaria Especial
de Portos, pela Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Portuario, em
parceria com a Universidade Federal de Santa Catarina, pelo Laboratorio de

Transporte e Logistica — Labtrans.

Foi considerado o periodo de analise e projecéo para até 2030. Apresenta
estratégias para melhorar a capacidade, desempenho e eficiéncia dos portos
brasileiros. Os trés pilares do plano sdo: melhorar a eficiéncia das cadeias
logisticas; aumentar a capacidade dos portos, dos acessos e dos nos logisticos;
desenvolver novo quadro institucional e tornar as autoridades portuarias

autossustentaveis.
O plano estéa dividido em sete capitulos:

Introducao;

Sumaério Executivo;

Descricdo atual do Sistema Portuario Brasileiro;
Demanda, Projecdes e Cenarios (2011/2030);
Avaliacao Estratégica do Sistema Portuario Nacional;

Visao, Escolhas Estratégicas e A¢des para o setor portudrio;

N o gk~ wDdRE

Monitoramento e Avaliacdo das Acdes Estratégicas.

O capitulo 3 - Descricao atual do sistema portuario apresenta um diagnostico

do setor, iniciando com as instituicées intervenientes no sistema portuario.



123

E analisado o excesso de instituicdes intervenientes. As consequéncias
sdo o excesso de burocracia e a falta de harmonia entre os 6érgdos. Como
exemplo pode ser citado a nacionalizacdo de cargas importadas e a inspecéo
das embarcacdes. O processo de nacionalizacdo de carga importadas € longo
(em média 10 a 20 dias, enquanto a média nos portos europeus é de 2 a 3 dias),
acarretando o uso mais prolongado de armazenagem em zonas primarias dos
portos (SECRETARIA DE PORTOS, 2011).

Ja4 em relacdo a inspecdo de embarcacdes, ocorre frequentemente a
atracacdo de um navio em Vvarios portos brasileiros, sequencialmente, sem
deixar o mar territorial nacional, e regularmente ha exigéncias redundantes das
autoridades em todos esses portos devido a falta de integracdo, aumentado o
custo e o tempo das viagens (SECRETARIA DE PORTOS, 2011).

O diagnodstico continua com uma analise econdmico-financeira das
autoridades portuarias, constatando que a maioria delas apresenta resultados
negativos, ndo apresentando eficiente gerenciamento das receitas, despesas e
das tarifas portuarias (SECRETARIA DE PORTOS, 2011).

O planejamento estratégico dos portos é analisado como foco no modelo
de gestao, recursos disponiveis, analise dos PDZ’s e da capacidade instalada.
Ha uma identificacdo de deficiéncia de infraestrutura portuaria e identificacdo das
obras emergenciais, como por exemplo obras para um centro de triagem de
caminhdes nos portos de Macapa, Manaus, Belém, Fortaleza, Natal, Cabedelo,
Recife, Maceio, Salvador, llhéus, Vitoria, Angra dos Reis, Sdo Sebastido, Sao

Francisco do Sul, Imbituba e Porto Alegre (Quadro 23).

Quadro 23 - Obras emergenciais no setor portuario

DEFICIENCIA DISCRIMINACAO PORTO
Enrocamento para protegdo de margem em estado
regular de conservag¢ao e quebra-mar construido na

B . ~ Cabedelo
década de 60 em estado precario sem manutengdo
efetuada pela administragdo portuaria
Obras de retificagdo dos molhes de abrigo/parte sul Imbituba
Obras de abrigo e Quebra-mar e molhes necessitando de reparos- Ilhéus
protegao recuperacdo de pedras
Ampliagdo do quebra-mar Salvador

Linha de contencdo para ampliagdo da Av. Beira Mar |Vitdria
Construgdo de enrocamento para sustentar o aterro
da retroarea do Itaqui
berco 100

Fonte: (SECRETARIA DE PORTOS, 2011)
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A andlise continua com as caracteristicas da frota maritima, acessos
portuarios, andlise da seguranca, equipamentos de movimentacdo de carga,

navegacao de cabotagem e meio ambiente.

O Capitulo 4 - Demanda, Projecdes e Cenarios (2011/2030) apresenta
uma projecao considerando trinta e quatro grupos de produtos agregados e
classificados de acordo com o critério de similaridade de requisitos de transporte
e de semelhanca de demanda. A fonte destes dados foi a Secretaria de
Comércio Exterior (SECEX) do Ministério da Indastria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC). O modelo de projecdo de demanda esta representado na
Figura 20.

Figura 20 - Modelo analitico de projecédo da demanda

v

Estimativa das
fungdes exp. e
imp.

Volume de PIB Mundial
exportacoes

PIB Doméstico Volume
projetados para
variaveis
explanatérias

Volume de
importagdes Preco das commodities

Volume
projetados para
exp. e imp.

Taxa de cambio real

Volume de carga
doméstica

Distancia

Discussdao com
especialistas

Estimacao + Proje¢ao

Fonte: (SECRETARIA DE PORTOS, 2011)

Seguindo o modelo de planejamento de transporte de quatro etapas foi
analisado a distribuicdo da demanda, a andlise de divisdo ou escolha do modal

e a alocacao a rede de transporte.

O Capitulo 5 — Avaliacdo estratégica do sistema portuario nacional foi

desenvolvido com duas metodologias. Analise de Benchmarking de experiéncias
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internacionais, por meio de revisao de literatura, e aplicagdo da metodologia de
anélise de SWOT.

A andlise de experiéncia internacional foi feita principalmente com a
analise do Relatério Governanca Portuaria Europeia — ESPO, 2011, de consultas
aos sitios das autoridades portuarias e alguns artigos cientificos.

A andlise de SWOT foi feita pelos técnicos responséaveis pelo plano. Foi
elaborado um total de vinte e oito analises SWOT, conforme a lista a seguir:

1. Aspectos institucionais do setor portuario;

Modelos de gestéo portuaria adotados no Brasil;
Participacao do setor publico e privado nos portos brasileiros;
Administracfes portuarias;

Agentes intervenientes;

Trabalhadores portuarios e organizacéo da mao de obra,;
Hinterlandia;

Financas;

© © N o o & WD

Aspectos politicos;

10. Aspectos geoecondmicos;
11.Infraestrutura;

12. Aspectos espaciais;

13.Expanséo;

14.Sistemas de acessibilidades e porto;
15.Ordenamento dos terminais do porto;
16. Arranjo das instalacoes;
17.Logistica;

18.Comercial;

19.Navegacéo;

20.Terminais;

21.Fatores organizacionais;
22.Logistica e area de influéncia;

23. Setor ferroviario;

24. Setor hidroviario e cabotagem;

25. Multimodalidade;

26.Meio ambiente - aspectos institucionais e legais;

27.Meio ambiente - aspectos com interface operacional,



126

28.Meio ambiente - aspectos com interface logistica.

Como exemplo de analise SWOT ¢é apresentado a seguir a andlise do

modelo de gestao portuaria no Brasil (Quadro 24).

Quadro 24 - Anélise SWOT da gestéo portuéaria no Brasil

AMBIENTE INTERNO

Fraqueza Forga

Em virtude de a lei dos portos nao definir o modelo
de gestdo que os portos do pais devem adotar, essa

A legisla¢do vigente ndo flexibilidade pode se tornar uma vantagem na
favorece a execugdo plena do medida que cada porto possa adotar o modelo que
modelo de gestdo Landlord nos melhor se adapte ao seu contexto, visando ser
portos brasileiros. autossustentdvel.

AMBIENTE EXTERNO
Oportunidades Ameacgas
A maior parte dos paises iniciou sua reforma O nado desenvolvimento de um marco regulatério

portuaria a partir da década de 70. Trata-se de estavel e de um ambiente portudrio em busca do
um processo bastante recente e que em muitos |aumento da competitividade acarretard a utilizagdo
lugares, inclusive em paises desenvolvidos, ainda |de outros modais e prejudicara a competitividade do
ndo estd completamente consolidado. pais.

No ambiente internacional, as autoridades
portuarias sdo empresas autbnomas com
acionistas publicos ou empresas privadas. A atual
Lei dos Portos ndo esta obsoleta quando
comparada com os principais sistemas portudrios
do mundo.

Fonte: (SECRETARIA DE PORTOS, 2011)

Ainda no capitulo 5 h4 uma analise da projecdo da demanda e da
capacidade instalada. Para o periodo analisado as projecfes indicam um
aumento de 318% na movimentacdo em portos publicos. Para atender esta
demanda deve ser executado um aumento de 195% na capacidade atual
(SECRETARIA DE PORTOS, 2011).

No Capitulo 6 - Viséo, escolhas estratégicas e acfes no setor portuario ha
uma apresentacao da visdo, dos pilares e quais objetivos estratégicos foram
definidos.

A Visao do PNLP se caracteriza por:

Possibilitar que o Brasil realize seu potencial de crescimento
econdmico e desenvolvimento social por meio do aperfeicoamento da
eficiéncia nas cadeias de suprimentos, ampliacdo da capacidade
portudria e promog¢éo da sustentabilidade ambiental, para que o Brasil

ocupe uma posi¢do internacional competitiva. Isso serd alcancado
através de um quadro institucional claro e do desenvolvimento de uma
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indUstria portudria autossustentavel, assegurando investimentos
voltados para o mercado (SECRETARIA DE PORTOS, 2011, p.363).

Esta visdo esta fundamentada em trés escolhas estratégicas:

1. Melhorar a eficiéncia das cadeias logisticas, aumentar a
capacidade dos portos, dos acessos e dos noés logisticos;

2. Desenvolver novo quadro institucional,

3. Tornar as autoridades portuarias autossustentaveis.

Para cada uma dessas escolhas estratégicas foi definido um conjunto de
escolhas estratégicas, como segue:

Para a escolha melhorar a eficiéncia das cadeias logisticas, aumentar a
capacidade dos portos, dos acessos e dos nés logisticos o conjunto de escolhas
estratégica é:

e |A - Aumentar a Produtividade Operacional;

e |B- Criar uma cadeia de suplementos eficiente;

e IC — Expandir os portos existentes e/ou desenvolver novas areas
visando o atendimento aos passageiros e 0 aumento de cargas;

e |ID- Melhorar a intermodalidade de transportes, 0s acessos
terrestres e os maritimos aos portos;

e |E- Criar centros logisticos (hubs) no interior, em pontos
estratégicos.

Para a escolha desenvolver novo quadro institucional o conjunto de
escolhas estratégicas é:

e |lIA - Redefinir as funcdes do governo, agencias e setor privado
envolvidos com o sistema portuario;

e |IB — Transicao para autoridades portudrias autossustentaveis;

e |IC - Aprimorar a relacdo entre trabalhadores portuarios e a
operacgao portuaria;

e |ID- Criacdo de politicas para competicdo no setor portudrio.

Para a escolha tornar as autoridades portuarias autossustentaveis o

conjunto de escolhas estratégicas é:

e |lIA — Formar e desenvolver pessoal para o setor portudrio;
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e |lIB- Promover a sustentabilidade ambiental.

Para cada uma das escolhas estratégicas foi desenvolvido um conjunto
de acdes com delimitacdo do contexto, procedimentos, resultados esperados,
agentes envolvidos, prazo e investimento estimado. Em um total de cinquenta e
cinco acdes estratégicas. Como exemplo é apresentado a seguir a acgao
estratégica de namero 23, relacionada a escolha estratégica IC — Expandir os
portos existentes que pertence a escolha estratégica melhorar a eficiéncia das

cadeias logisticas.
Acao 23- Expanséo da Capacidade Instalada

+ Contexto: Atualmente diversos portos operam proximos ao limite
determinado pela sua capacidade instalada. Existe um déficit na infraestrutura
aquaviaria (balizamento e sinalizacdo nautica, obras de abrigo e contencéo,
dragagens dos acessos), instalacbes de acostagem (bercos, pieres e cais),
instalacbes de armazenagem (patios, armazéns, tanques e silos) e

equipamentos de grande porte.

» Visando evitar o esgotamento da capacidade, que acarreta grandes
tempos de espera e baixo nivel de servico, torna-se necessario a ampliacédo da

infraestrutura portuaria.
* Procedimentos:

Implantacdo de medidas emergenciais com a finalidade de se
erradicar os atuais gargalos operacionais, discriminadas porto a porto no

relatorio emergencial.

Elaborar estudos especificos de projetos basicos e viabilidade
técnico e econébmica (EVTE) dos empreendimentos necessarios para a

ampliacdo da capacidade instalada em todos os portos publicos.
Implantacao de obras e projetos indicados nos estudos.

* Resultados Esperados: adequacao das unidades portuarias a demanda

futura dos fluxos de mercadorias, apresentando niveis de servi¢o aceitaveis.
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« Agentes Envolvidos: Autoridades Portuarias, SEP/PR, DNIT e Ministério

do Planejamento, Orgamento e Gestéo.

* Prazo: Curto-Prazo 5 anos; Médio-Prazo 10 anos; Longo-Prazo 20 anos.

* Investimento Estimado: Ser& definido na realizacao dos EVTES.

O sétimo e ultimo capitulo Monitoramento e avaliacdo das aces

estratégicas apresenta o planejamento dos objetivos e acbes especificas

correlacionados com as acfes estratégicas definidas anteriormente. Assim como

0 sistema de controle e monitoramento.

Os objetivos estdo agrupados pelas seguintes areas teméaticas: gestéo e

economia portuaria (29 ao total); capacidade portuaria (4 ao total); operacdes

portuarias (8 ao total); logistica portuaria e area de Influéncia (22 ao total); Meio

ambiente (10 ao total). Como exemplo é apresentado a seguir dois objetivos

estratégicos da area tematica gestdo e economia portuaria (Quadro 25).

Quadro 25 - Objetivos estratégicos do PNLP

OBJETIVOS INDICADORES FORMULA META PRAZO  |JUSTIFICATIVA AGOES RELACIONADAS
CONIT necessita ter

(Nede participagdo ativa na

avaliacdes do formulagdo de politicas para
Maior Integragdoda  [Participagdodo ~ CONIT/Nede  [50%em 5 aintegragdo das politicas
Secretaria de Portos  |CONIT nas politicas  |propostasda  |anos. 100% [Médio  |pblicas entre os diversos  [Acdo 39 (Redefinir o papel da
(SEP/PR) com 0 CONIT  [propostas pela SEP  (SEP) x 100 em10anos |Prazo  |modais SEP)

(Nede
Garantir que autoridades
autoridades portudrias portuarias sob
sejam Sociedades de ~ |Percentual de regime de Acdo 42 (Transformar
Economia Mistaou [autoridades economia mista Dar maior autonomia autoridades portuarias em
Sociedade de Propdsito [portudrias sob ou SPE/ Ne de gerencial a autoridade organizagGes com maior nivel de
Especifico - SPE, soba  {regime distintos dos  [autoridades portuaria e elevara governana, orientadas ao
forma de Sociedade  [apontados pelo  |portudrias) x Médio  [governanca das negdcio, e com praticas e gestdo
Andnima - S.A objetivo 100 100%Prazo ~ |administracBes portudrias  |profissional)

Fonte: (SECRETARIA DE PORTOS, 2011)
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4.2.3 Consideracdes

O PNLT representou o resgate do planejamento estratégico nacional de
transporte. O Ultimo plano nacional anterior ao PNLT foi o Plano Nacional de
Viagdo em 1973.

Caracteristicas como a metodologia utilizada (modelagem
macroecondmica do modelo EFES) e o0 uso de bases de dados
georreferenciados, garantiram um plano bem fundamentado, sistémico e com

um portfélio de projetos de investimentos bem caracterizado e justificado.

Porém, uma caracteristica apontada como fragilidade é a variavel
ambiental. Apesar do PNLT incluir o desenvolvimento sustentavel como um dos
seus objetivos, as variaveis ambientais estdo dependentes da variavel
econdmica e faltam critérios e estruturas mais elaboradas para a aplicacdo da
Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE'’. O plano também admite o uso da AAE
apenas em trés dos sete vetores logisticos de especializagédo (SOUTO, 2014). E
apresenta a falta de uma efetiva abordagem socioambiental (ZIONI, FREITAS,
2015).

Uma segunda critica diz respeito a caréncia de um projeto mais amplo,
nao apenas com enfoque econdmico e logistico, mas que englobe inclusao
social, distribuicdo de renda e sustentabilidade ambiental de forma mais efetiva
(FLEURY, 2013).

Cabe observar que o PNLT previa atualizacao periédica. Em 2009, o plano

foi atualizado, porém, desde entdo ndo houve mais atualizacéo.

Acerca do PNLP, em um processo de auditoria do Tribunal de Contas da

Unido, foram identificadas as seguintes fragilidades (TCU, 2015):

1 AAE é um instrumento de politica ambiental que auxilia a tomada de decis&o no processo de
avaliacdo de impactos e efeitos ambientais, e na implantacdo de programas, planos e politicas
estratégicas (MMA, 2002).
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e O desenvolvimento do PNLP apresenta baixo grau de integracdo com o
Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI)*®, com sobreposicdo de
esforcos entre SEP e EPL,;

e A matriz de origem-destino do PNLP considera apenas pares de origem
e destino de importacdo e exportagao;

e Inconsisténcias na definicdo da malha viéria;

e Nao realizacdo de julgamentos técnicos dos investimentos contidos no
portfélio;

e Divergéncias nos custos ferroviarios, rodoviarios e hidroviérios adotados;

e Auséncia de mecanismos institucionalizados para promover a integracao
da SEP, MT e EPL no desenvolvimento do PNLP;

e Utilizac&do de entidades distintas para desenvolver planos independentes,
mas com diversas etapas semelhantes;

e Baixo nivel de transparéncia na divulgacdo do PNLP;

e Criticas e discrepancias no carregamento de rede, custos operacionais e
premissas adotadas;
e Reduzida participacdo de stakeholders importantes e da comunidade

portuaria.

Uma das caracteristicas do planejamento portuario brasileiro € o excesso
de instituicbes e de planos estratégicos. Este fato tem com consequéncias

diversos prejuizos e ineficiéncias como as comentadas a seguir.

Como efeitos da baixa integragéo e elaboracdo independente dos dois
planos, podem-se citar: a duplicacdo de esforcos entre os atores
envolvidos, umavez que etapas e atividades que poderiam ser comuns
e compartilhadas sédo realizadas tanto pela SEP (por meio do
LabTrans) quanto pela EPL; a ineficiéncia do gasto publico, pois a
Unido arca com os custos de todas essas etapas e atividades duas
vezes; a existéncia de discrepancias entre os dois planos, por serem
desenvolvidos por entidades diferentes, a partir de diagndsticos e
prognosticos distintos; e o risco de ineficacia do planejamento e dos
investimentos publicos, no caso de as divergéncias levarem a
investimentos ndo convergentes e sem sinergia (TCU, 2015, p.16).

18 O PNLI se apresenta como mais um plano de transporte que esta sendo desenvolvido pela
EPL, mas ainda nao foi concluido e nem divulgado.
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5 - INSTITUICOES ADMINISTRADORAS DO SISTEMA PORTUARIO
BRASILEIRO

Essa sec¢ao apresenta uma investigacéo sobre a estrutura de governanca
portuaria no Brasil com foco na andlise das instituicbes que administram o setor.
Se adota o termo administragcdo para designar as funcbes de regulacéo,
fiscalizacdo e planejamento.

A secdo esta estruturada em uma analise da divisdo de funcdes entre

essas instituicdbes com foco na identificacéo de sobreposicdes e disfungdes.

Nesta secdo serdo denominadas como instituigdes administradoras do
sistema portuério o Ministério dos Transportes (MT1) para a analise da funcbes
do MT até a edicdo do Decreto N2 9.000 de 2017; Ministério dos Transportes,
Portos e Aviacao Civil (MT2) para a analise da funcdes do MT ap0s a edi¢ao do
Decreto N2 9.000 de 2017; Secretaria Especial de Portos (SEP) (Analise da
extinta SEP enquanto possuia atribuicbes de um ministério); Secretaria Nacional
de Portos (SNP) (Analise da nova secretaria, sem atribuicbes de ministério,
vinculada ao novo MT2, ap0s a edicdo da LEI N2 13.341, de 2016 e do Decreto
N2 9.000 de 2017)'% Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ);
Empresa de Planejamento e Logistica (EPL); Autoridade Portuaria (AP);
Conselhos de Administracdo Portuaria (CAP) e o Departamento Nacional de

Infraestrutura de Transportes (DNIT)%°.

Essas instituicbes sado responsaveis pelas funcdes de regulacao,
fiscalizacdo e planejamento. A Autoridade Portuaria e o Conselho De
Administracdo Portuaria foram agrupados também como instituicbes
administradoras para facilitar a discusséao dos temas e proposi¢cées de modelos

de planejamento e fiscalizacéo.

De acordo com estudo do BNDES (2012), as instituicdes administradoras

do sistema portuario incluem também o CONIT (Conselho Nacional de

19 A decisdo de incluir no estudo as funcées da antiga SEP, ao lado da nova SNP, das antigas
e novas fungBes do MT foi devido ao caréater transitorio e instavel do marco regulatério. Até 08
de marco de 2017 ainda vigoravam normas e fungdes diferentes nestas instituicdes (BRASIL,

2016a, 2017).

20 A'inclus&o do DNIT foi porque ele possui fungdes de administracdo de terminais fluviais.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.341-2016?OpenDocument
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Integracdo de Politicas de Transporte). Porém, na presente pesquisa, ele foi
excluido por se configurar apenas como 6rgdo de assessoramento e ndo de

administracao.

A respeito do CONIT, ele esta vinculado a Presidéncia da Republica. Sua
atribuicdo é propor politicas nacionais de integracdo dos diferentes modos de
transporte de pessoas e bens, propor medidas para o desenvolvimento do
transporte multimodal e harmonizar as politicas de transportes dos governos
federal, estadual e municipal. E composto por quatorze membros, sendo oito
Ministros de Estado (Transportes; Casa Civil; Fazenda, Planejamento,
Agricultura, Desenvolvimento, Indastria e Comércio; Secretaria de Portos e
Secretaria de Aviacao Civil) e seis representantes da sociedade civil (BRASIL,
2001, 2008).

Um segundo motivo da exclusdo é a sua relativa ineficacia para a
administracdo do sistema portuario nacional. Ele foi criado em 2001, teve sua
regulamentacdo em 2008 e, desde entdo, se reuniu poucas vezes, possui uma
atuacao bem limitada com nenhuma deliberagcdo com impacto no planejamento

e coordenacao do setor de transportes (BNDES, 2012).

No sitio da Empresa de Planejamento e Logistica consta apenas uma ata
de reunido do CONIT, realizada em 24/11/2009, com apenas deliberacdes
administrativas, como por exemplo a criacdo de conselhos tematicos (CONIT,
2009).

Existem mais duas instituicdes que apesar de ndo serem administradoras

do setor portuério, merecem ser comentadas: CONAPORTOS e o CONSAD.

A Comissdo Nacional das Autoridades nos Portos - CONAPORTOS foi
criada pelo Decreto n° 7.861, de 6 de dezembro de 2012. Tem o objetivo de
integrar as atividades desempenhadas pelos 6rgdos publicos que atuam em
portos e terminais (BRASIL, 2012c).

A CONAPORTOS é composta por representantes titulares e respectivos
suplentes da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica; Casa Civil da

Presidéncia da Republica; Ministério da Justica; Comando da Marinha do
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Ministério da Defesa; Ministério da Fazenda; Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento; Ministério da Saude; Ministério do Desenvolvimento, IndUstria
e Comércio Exterior; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; e
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ.

Suas atribuicbes estdo relacionadas a promocao e integracdo das
atividades dos 6rgaos publicos, estabelecimento de diretrizes e padrées de

desempenho, aperfeicoamento de atividades e fluxo de informacgdes.

No sitio da Secretaria Nacional de Portos consta que a Ultima reunido da
CONAPORTOS foi em 18/11/2015 (SEP, 2015).

O Conselho de Administracdo (CONSAD) é érgao de deliberacao coletiva,
de existéncia obrigatoria e funcionamento permanente, com a finalidade de
fiscalizar a administracdo das empresas constituidas como Sociedade s

Andnimas.

As competéncias do CONSAD sao fixadas principalmente pelo art. 142 da
Lei N2 6.404/76 que trata de Sociedades anbnimas. Estas competéncias versam
a respeito da definicdo da orientacdo geral dos negdcios, eleger e destituir
diretores, aprovar os relatorios de administracdo e principalmente fiscalizar a

administracdo da empresa.

O préximo procedimento foi a analise transversal das funcbes de
planejamento, fiscalizacdo e regulamentacdo com o objetivo de identificar as

sobreposicoes e disfuncoes.

A primeira funcao analisada foi planejamento (Quadro 26). Nessa funcéo
observou-se que das nove instituicdes apenas uma, ANTAQ, ndo possui alguma
funcado de planejamento. Constatou-se sobreposicdes de funcdes, mesmo apos
0 novo marco regulatorio com a Lei N2 12815/2013, em especial com relacao as

instituicbes SNP, MT2 e EPL.



Quadro 26 - Divisao de fungdes de planejamento entre as instituicbes
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FUNGOES DE PLANEJAMENTO SEP | SNP | ANTAQ | EPL | MT1| MT2 | CAP | AP |DNIT
Participagdo no planejamento estratégico, o estabelecimento de diretrizes para X
sua implementagdo e a definicdo das prioridades dos programas de investimentos
Formulagdo, coordenacdo e supervisdo das politicas nacionais X
Aprovagdo do Plano de Desenvolvimento e Zoneamento X | X
Alteragdes no Plano de Desenvolvimento e Zoneamento X
Elaborar e propor ao Ministro de Estado a aprovagdo dos planos de outorgas para exploragdo da
infraestrutura e de prestagdo de servigos do setor de portos e instalagdes portuarias maritimos, X | X X
fluviais e lacustres
Planejar e promover a disseminagdo e a incorporagdo das tecnologias utilizadas e desenvolvidas X
no dmbito do setor de transportes
Propor planos de metas voltados a utilizagdo racional e conservagdo da infra e superestrutura de X
transportes
Subsidiar a formulagdo, o planejamento e a implementacdo de ages no ambito das politicas de X
logistica e transporte
Prestar servigos na drea de projetos, estudos e pesquisas destinados a subsidiar o planejamento X
da logistica e dos transportes
Elaborar estudos e pesquisas para subsidiar a formulagdo, o planejamento e a implementagdo de X
agdes
Formulagdo, coordenagdo e supervisdo das politicas nacionais X
Participagdo no planejamento estratégico, o estabelecimento de diretrizes, para sua X
implementacdo e a definicdo das prioridades dos programas de investimentos
Elaborara e submeterd a aprovagdo da SEP o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto X
No exercicio das atribuigGes previstas neste artigo e relativas a vias navegaveis, o DNIT observara X
as prerrogativas especificas da autoridade maritima
Gerenciar, diretamente ou por meio de convénios de delegagdo ou cooperagdo, projetos e obras
de construgdo e ampliagdo de rodovias, ferrovias, vias navegaveis, eclusas ou outros dispositivos
de transposigdo hidroviaria de niveis, em hidrovias situadas em corpos de agua da Unido, e X
instalagBes portuarias publicas de pequeno porte, decorrentes de investimentos programados
pelo Ministério dos Transportes e autorizados pelo orcamento geral da Unido
Administrar, diretamente ou por meio de convénios de delegagdo ou cooperagdo, os programas de
operagdo, manutengdo, conservagdo, restauragao e reposicdo de rodovias, ferrovias, vias
navegaveis, eclusas ou outros dispositivos de transposicdo hidrovidria de niveis, em hidrovias X
situadas em corpos de dgua de dominio da Unido, e instalagdes portuarias publicas de pequeno
porte
Politica nacional de transportes ferrovidrio, rodovidrio, aquaviario e aeroviario X
Formulagdo de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e
instalagdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres e execugdo e avaliagdo de medidas, X
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura dos
portos e instalagdes portudrias maritimos, fluviais e lacustres
Formulagdo, coordenagdo e supervisdo das politicas nacionais do setor de portos e instalagbes X
portuarias maritimos, fluviais e lacustres
Participagdo no planejamento estratégico, no estabelecimento de diretrizes para sua X
implementagdo e na definicdo das prioridades dos programas de investimentos em transportes
Participar da formulagdo e implementagdo do planejamento estratégico do Ministério, relativo ao
setor de portos e instalagdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres, propondo prioridades dos X
programas de investimentos
Propor, implementar e monitorar a politica nacional de transportes, do setor de portos e
instalagBes portuarias maritimos, fluviais e lacustres, em articulagdo com a Secretaria de Politica e X
Integracdo
Aprovagdo de planos de investimentos do setor portuario X
Propor atualizagdes e orientar a implementagdo de planos, programas e agdes destinadas ao
desenvolvimento do SNV, relativo ao setor portuario X

Fonte: BRASIL (1993, 2001, 2003, 2007, 2013a, 2013b, 2016, 2017)
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Um exemplo de sobreposicéo diz respeito a elaboracdo do planejamento

setorial, com politicas e diretrizes de logistica integrada. De acordo com a Lei N
13.341 de 29 de setembro de 2016 € de responsabilidade da SNP. Entretanto,

conforme aponta a Lei N2 12743 de 19 de dezembro de 2012, o 6rgéo

responsavel pelo planejamento integrado da area de transportes é a EPL.

Outra sobreposicao identificada se refere a formulagédo, coordenacéo e

supervisao das politicas nacionais, as quais ttm como responsaveis, ao mesmo

tempo, a SNP, EPL e 0 MT2.

A segunda funcéo analisada é a de fiscalizacdo (Quadro 27).

Quadro 27 — Diviséo de funcgdes de fiscalizacdo entre as instituicdes

FUNGOES DE FISCALIZAGAO SEP | SNP | ANTAQ [EPL| MT1 | MT2| CAP|AP|DNIT
Apurar, de oficio ou mediante provocagdo, praticas abusivas ou tratamentos discriminatdrios X
Cumprir e fazer cumprir as cldusulas e condigdes dos contratos de concessdo X
Supervisionar a participagdo de empresas brasileiras e estrangeiras na navegagdo de longo curso X
Fiscalizar a prestagdo dos servios e a manutengdo dos bens arrendados X
Fiscalizar a execugdo dos contratos de adesdo das autorizagdes de instalagdo portudria X
Fiscalizar a execugdo dos contratos de concessdo de porto organizado e de arrendamento de X
instalagdo portuaria
Fiscalizar o funcionamento e a prestacdo de servicos das empresas de navegagdo X
Regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuigdes, as atividades de prestacdo de X
servicos e de exploragdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros
Cumprir e fazer cumprir as leis, os regulamentos e os contratos de concessdo X
Fiscalizar a operagdo portuaria X
Fiscalizar ou executar as obras de construgdo, reforma, ampliagdo e conservacdo X
Suspender operagdes portudrias que prejudiquem o funcionamento do porto X
No exercicio das atribuicdes previstas neste artigo e relativas a vias navegaveis, o DNIT observard as X
prerrogativas especificas da autoridade maritima
Gerenciar, diretamente ou por meio de convénios de delegacdo ou cooperagao, projetos e obras de
construgdo e ampliagdo de rodovias, ferrovias, vias navegaveis, eclusas ou outros dispositivos de
transposi¢do hidrovidria de niveis, em hidrovias situadas em corpos de agua da Unido, e instalagGes X
portudrias publicas de pequeno porte, decorrentes de investimentos programados pelo Ministério
dos Transportes e autorizados pelo orgamento geral da Unido
Administrar, diretamente ou por meio de convénios de delegagdo ou cooperagdo, os programas de
operagdo, manutengdo, conservagdo, restauragdo e reposicao de rodovias, ferrovias, vias navegaveis,
eclusas ou outros dispositivos de transposicdo hidrovidria de niveis, em hidrovias situadas em corpos X
de dgua de dominio da Unido, e instalagGes portudrias publicas de pequeno porte
Monitorar as parcerias com a iniciativa privada relativas ao setor portuario, e articular com érgdos X
plblicos e sociedade civil envolvidos
Monitorar e avaliar a execugdo fisica, orgamentaria e financeira das ages em andamento nas X
entidades vinculadas e inseridas nos programas do setor portudrio
Assessorar o Ministro de Estado na coordenagdo e supervisdo dos drgaos e entidades vinculadas do
setor de portos e instalagdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres X

Fonte: BRASIL (1993, 2001, 2003, 2007, 2013a, 2013b, 2016, 2017)
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Nessa tematica existe uma sobreposicéo de funcdes entre a ANTAQ, SNP
e a AP. Em comparacéo com a funcdo de planejamento existe uma sobreposicéo
menor em relacdo a quantidade de instituicbes atuando na mesma tematica, ja

que a EPL, MT2 e o CAP nao apresentaram funcgdes de fiscalizac&o.

A funcdo de fiscalizacdo € um dos pilares de atuacdo da ANTAQ,
conforme indica sua lei de criacdo, a Lei N2 10.233/2001. No entanto, a AP
também atua na fiscalizagdo e as referidas leis ndo designam de forma clara e
objetiva a separacéo do tipo, foco e objetivo das a¢des de fiscalizacéo entre as
duas institui¢des.

A terceira funcdo analisada é a de regulamentacao (Quadro 28). Nessa
funcdo observou-se que das nove instituicbes, a EPL e a SNP ndo possuem
fungdo regulamentadora. A extinta SEP possuia trés fungbes de
regulamentacao, porém, com as alteracfes da Lei N2 13.341 de 29 de setembro

de 2016, estas funcdes foram excluidas.

A ANTAQ, por ser a agéncia reguladora do setor, deveria possuir
exclusividade para regulacdo das atividades portuarias. Como exemplo
podemos citar a criagdo do regulamento das atividades e exploracéo do porto,

ambas constam como sendo da ANTAQ, mas também da SEP.

Uma ressalva €é necessaria, a AP possui algumas funcoes
regulamentadoras de forma coerente. Pois, algumas dessas funcfes estédo
relacionadas a atividades sob a sua gestao e dificilmente poderiam ser reguladas
por uma outra instituicdo que nao esteja acompanhando a operacao portuaria de

forma tao proxima.



Quadro 28 — Divisao de funcdes de regulamentacéo entre as instituicbes
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FUNGOES DE REGULAMENTAGAO

SEP

SNP

ANTAQ

EPL

MT1

MT2

CAP

AP

DNIT

Definir diretrizes para a elaboragdo dos regulamentos de exploragdo dos portos

Definir os elementos de logistica do transporte multimodal a serem implementados pelos drgaos
reguladores

Estabelecimento de diretrizes para a representagdo do Brasil nos organismos internacionais e em
convengdes

Elaborar regulamentos relativos a prestacdo de servigos de transporte e a exploragdo da
infraestrutura aquaviria e portuaria

Elaborar editais e promover a licitagdo para concessdo ou outras modalidades

Estabelecer normas para as administragdes portudrias, concessiondrios, arrendatarios,
autorizatdrios e operadores portudrios

Estabelecer padrdes e normas técnicas relativos as operagdes de transporte aquaviario de cargas
especiais e perigosas

Regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuigdes, as atividades de prestacdo de
servigos e de exploragdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros

Estabelecimento de diretrizes para afretamento de embarcagdes estrangeiras

Estabelecimento de diretrizes para a representagdo do Brasil nos organismos internacionais e em
convengdes

Alteragdes do regulamento de exploragdo do porto

Delimitar a area de alfandegamento

Delimitar as areas de fundeadouro, de fundeio para carga e descarga, de inspegdo sanitaria e de
policia maritima

Delimitar as areas destinadas a navios de guerra e submarinos, plataformas e demais embarcagdes
especiais

Estabelecer e divulgar o porte bruto méximo e as dimensdes maximas dos navios que trafegardo

Estabelecer o hordrio de funcionamento do porto

Estabelecer o regulamento de exploragdo do porto, observadas as diretrizes do poder concedente

Estabelecer, manter e operar o balizamento do canal de acesso e da bacia de evolugdo do porto

x| || >

No exercicio das atribuicGes previstas neste artigo e relativas a vias navegaveis, o DNIT observara as
prerrogativas especificas da autoridade maritima

Estabelecimento de diretrizes para a representagdo do Pais nos organismos internacionais e em
convengdes, acordos e tratados referentes as suas competéncias

Fonte: BRASIL (1993, 2001, 2003, 2007, 2013a, 2013b, 2016, 2017)
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6 - ESTUDO DE CASO DO PORTO DE SANTOS

O Estudo de Caso do Porto de Santos objetiva compreender como
uma instituicdo portuaria realiza seu planejamento, na identificacdo de seus
pontos criticos, fatores de sucesso e os impactos do planejamento portuério e a
governanga nacional junto ao porto. Este estudo compreende quatro partes:
caracterizacdo do caso; analise dos planos portuarios; entrevistas com
stakeholders; e conclusbes e licdes aprendidas. Foi realizado entre janeiro e
fevereiro de 2016.

6.1 Caracterizacdo do porto

O Porto de Santos se localiza no estado de S&o Paulo (Figura 21), no
municipio de Santos (margem direita), Guaruja (margem esquerda) e Cubatao
(ao fundo do estuario de Santos). Possui 13 km de estrutura de acostagem e se
caracteriza como um porto multipropésito, pois movimenta todo tipo de carga
(carga geral solta e conteinerizada, granéis solidos, granéis liquidos, Roll-
on/Roll-off e cargas de projeto) (LABTRANS, 2015).

O canal de acesso aquaviario possui uma extensao de 25 km, permitindo
navios com calado de até 13,2m operem no porto. O acesso rodoviario é feito
pelas rodovias SP-160 (Imigrantes), a SP-150 (Anchieta) e a SP-021 (Rodo Anel
Mario Covas), rodovias BR-101 e SP-040. O acesso ferroviario é feito pelas
linhas das concessionarias MRS Logistica, ALL — Malha Paulista e Ferrovia
Centro Atlantica (FCA) (LABTRANS, 2015).

O Porto de Santos é administrado pela CODESP — Companhia Docas do
Estado de Sdo Paulo, constituida sob a forma de uma sociedade an6nima de
economia mista, que responde diretamente ao Ministério dos Transportes,
Portos e Aviacéao Civil, e instituida em 01/10/1980 (Cartorio do 2° Oficio de Notas,
1980).
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Figura 21 - Porto de Santos

Fonte: (LABTRANS, 2015)

O organograma da CODESP é apresentado na Figura 22, no qual a
assembleia geral é responsavel pelo planejamento, aprovacao de investimentos,
financiamentos e demais objetivos estratégicos. Existem dois conselhos: fiscal e
de administracdo. A gestao é realizada pela DIREXE — Diretoria Executiva,
composta por cinco diretorias, a saber, DIPRE — Diretoria Presidéncia; DIAFI —
Diretoria Administrativa Financeira; DIREM — Diretoria de Relagcbes com o
Mercado e Comunidade; DILOG — Diretoria de Operacdes Logisticas e DIENG —

Diretoria de Engenharia.

Figura 22 - Organograma do Porto de Santos
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CONFINS

GEOUV | '
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Dir. Administrativa e
Financeira

Dir. de Relagdes com
mercado e comunidade

Dir. de Operacgdes e
Logistica

DIENG
Dir. de Engenharia

Fonte: (Adaptado de CODESP, 2017a)
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A movimentacao portuaria se apresentou crescente ao longo dos ultimos

dez anos (ver Grafico 11) com um aumento de 40,8%, saltando de 80,8 milhdes

de t em 2007 para 113,8 milhdes de t em 2016. O Unico ano em que ndo houve
crescimento foi 2014 (CODESP, 2017b).

Grafico 11 - Movimentacgao de carga no Porto de Santos
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Fonte: (CODESP, 2017b)

A distribuicdo das instalacbes portuarias e seus respectivos tipos de

cargas esta representada no Quadro 29. O Porto de Santos se apresenta como

um porto multipropdsito com a maior parte de suas instalacdes direcionadas para

carga em granel.

Quadro 29 - Instalacdes portuarias do Porto de Santos

INSTALACAO

TIPO DE CARGA

Terminal de Graneis Liquidos da Alemoa

Granel liquido

Terminal da Brasil Terminal Portuario - BTP

Contéiner e carga geral

Cais do Sabod

Contéiner, carga geral e veiculo

Cais do Valongo e Paqueta

Carga geral

Cais de Outeirinhos

Contéiner, carga geral, granel sélido e liquido,
passageiros

Cais do Macuco

Contéiner, carga geral, granel sélido e liquido

Corredor de Exportagdo (COREX)

Granel sdélido

Terminais de Granéis Liquidos da llha
Barnabé

Graneis liquido

Terminal de Contéiner (TECON) e Terminal
de Veiculos (TEV)

Contéiner e veiculo

Terminais de Graneis Sdélidos da
Conceigdozinha

Granel sdlido

Terminal Embraport

Contéiner

Terminais de Granéis Liquidos da
Conceigdozinha

Granel liquido

TUP USIMINAS

Granel sélido e carga geral

TUP Terminal Integrador Portudrio Luiz
Antonio Mesquita (TIPLAM)

Granel sdélido e carga geral

TUP Saipem do Brasil

Carga geral

Fonte: (LABTRANS, 2015)
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O Porto de Santos movimenta granéis solidos e liquidos em um volume

maior que outras cargas (Grafico 12).

Grafico 12 - Movimentagéao por tipo de carga
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Fonte: (CODESP, 2017b)

QUESTOES DO ESTUDO DE CASO DO PORTO DE SANTOS

Foram definidos dois tipos de questdes de estudo para o caso do Porto
de Santos. O primeiro tipo inclui questfes internas ao porto relacionadas a como
se da o desenvolvimento do planejamento portuario, quais € como 0S recursos
sdo empregados, organizacdo, metodos utlizados, principais produtos,

processos de elaboragéo dos planos.

O segundo tipo de questao esta relacionado a fatores externos. Quais as
influéncias e consequéncias para o Porto de Santos do planejamento portuario
nacional e da estrutura de governanca portuaria do Pais. Estas questdes
caracterizam “como” é o processo de planejamento do Porto de Santos. Essa
guestdo se alinha ao método praticado, pois estudos de caso sdo mais

apropriados para questdes de “como” e “por que” (YIN, 2010).
PROPOSICAO DE ESTUDO DE CASO DO PORTO DE SANTOS

Para o delineamento do caso ndo foi considerado a formulacdo de
hipéteses. Em um Estudo de Caso a ldgica de populacdo e amostra nao €
utilizada (YIN, 2010). O Porto de Santos foi escolhido devido a dois fatores:

acessibilidade da empresa e sua representatividade.
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A representatividade ou relevancia do Porto de Santos & comprovada ao
se analisar a comparacédo com os demais portos organizados. No ano de 2016,
o Porto de Santos, entre os portos publicos, foi responsavel pela movimentacao
de 28,1% (t), em segundo lugar ficou o Porto de Itaguai (RJ) com 17,2% (t) e em
terceiro o Porto de Paranagua (PR) com 11,7% (ANTAQ, 2016).

O maior destaque no porto se concentra ha movimentacdo nacional de
contéineres, representando em 2016 45,2% da movimentagéo total do Pais. Em
segundo lugar, tem-se o Porto de Paranagua com 11,8% e em terceiro lugar, o
Porto de Rio Grande (RS) com 10,5% (ANTAQ, 2016).

Unidades de analise séo categorias a serem definidas em um Estudo de
Caso ou ainda, podem ser consideradas como o proprio “caso” investigado e
devem se constituir em um fenbmeno da vida real, ndo uma abstracdo ou um
argumento. Podem ser uma pessoa, uma empresa, um sistema ou um processo
e devem estar relacionadas com as questdes de investigacdo mais importantes
do estudo (YIN, 2010).

Para o desenvolvimento desta investigacao foi considerado como unidade
de andlise o processo de planejamento portuario do Porto de Santos executado
pela Superintendéncia de Planejamento Portuario (SUPPO), ligada a DIREM -
Diretoria de Relacdo com o Mercado e a Comunidade, cujo organograma €

apresentado na Figura 23.

Figura 23 - Organograma da area de planejamento do Porto de Santos
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Fonte: (CODESP, 2017a)
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FONTES DE EVIDENCIA

Estudos de caso utilizam como fontes de evidéncias: documentacéo,
registros em arquivos; entrevistas; observacdes diretas; observacbes do
participante e artefatos fisicos (YIN, 2010).

O presente estudo utiliza como fonte de evidéncia entrevistas e andlise
documental. A entrevista € uma das mais utilizadas formas de coleta de dados
em estudos de caso. E uma forma de didlogo assimétrico, em que uma das
partes busca coletar dados e a outra se apresenta como fonte de informacgdes
(GIL, 2008b).

As entrevistas foram realizadas junto a stakeholders internos e externos,

gestores das seguintes instituicoes:

e CODESP;

e Associacdo Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados -
ABTRA,;

e Secretaria de Assuntos Portuarios, Industria e Comércio do
municipio de Santos (SEPORT);

e Orgao Gestor da M&o de Obra (OGMO) do Porto de Santos.

A segunda fonte de evidéncia, analise documental, € classificada como
técnica de coleta de dados, ou procedimento metodolégico, ou um delineamento
de pesquisa utilizados em diversas areas pelo aprendizado gerado pela sua
aplicagdo (BELTRAO; NOGUEIRA, 2011).

Na analise documental foram utilizados os seguintes documentos:

e Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do Porto de
Santos de 2006;

e Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do Porto de
Santos de 2012;

e Plano Mestre do Porto de Santos de 2012;
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6.2 Planos portuarios

Desde 1993, quando foi aprovado o penultimo marco regulatério do setor
portuario, a Lei N2 8.630, o Porto de Santos ja passou pelo desenvolvimento de
seis planos portuarios (Figura 24), porém, trés planos ndo chegaram a ser
concluidos ou nao foram aprovados, o PDZ do ano 2000, o PDZ de 2012 e a

atualizacdo do Plano Mestre de 2015.

Figura 24 - Cronologia dos planos portuarios do Porto de Santos

2015

SEPe
LABTRANS

2000 2012 2013 iniciam
1993 Novo PDZ Desenvolvido  Aprovado atualizacdo
Aprovagdo foi um novo o Plano do plano
da Lei criado, PDZ, mas Diretor do mestre, mas
8.630— Lei mas ndo nunca foi municipio nunca
dos Portos aprovado aprovado de Santos finalizada.
1997 2006 2012 2014
Aprovado o Aprovado o Desenvolvid SEP divulga a
primeiro ultimo PDZ o o Plano portaria de
PDZ apds a vigente pela Mestre pela N°3
Lei N° 8.630 Lei N° 8.630 SEP e UFSC - delimitando
de 1993 LABTRANS padrdes para

criagdo dos
PDZ’s

Fonte: Dados da pesquisa

Destes planos foram selecionados trés para a analise documental: PDZ

de 2006, PDZ de 2012 e o Plano Mestre de 2012 que séo analisados a seguir.

6.2.1 Plano de Desenvolvimento e Zoneamento 2006

O PDZ de 2006 ¢é o ultimo plano oficialmente aprovado e esta disponivel
no sitio da CODESP. Sua aprovacao foi sob o regime da Lei N2 8.630 de 1993,
e assim, submetido e aprovado apenas no Conselho de Autoridade Portuéria -
CAP, 6rgao ainda com poder deliberativo. Este PDZ foi desenvolvido apenas

pelo corpo técnico da CODESP.

A metodologia de desenvolvimento do PDZ contou com a realizacédo de
audiéncias publicas e reunibes setoriais com trabalhadores portuérios,

associacdes comerciais, entidades de classe, agéncias de desenvolvimento,
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universidades, especialistas, 0rgdos publicos intervenientes no porto,

praticagem, operadores portuarios e logisticos, arrendatarios e a praticagem.

O documento se apresenta com duas fungbes principais: analise da
situacao existente e elaboracdo de propostas. A andlise da situacdo atual foi
composta por um diagnéstico do porto, ou seja, sua infraestrutura e

superestrutura, conexdes logisticas, recursos, produtividade, entre outros.

A segunda secdo do documento, elaboracéo de propostas, apresenta o
planejamento de desenvolvimento do porto, com plano de acdes, programa de

investimentos, projetos e decisdes sobre zoneamento.
Esse PDZ apresenta estrutura com 18 capitulos, a saber:

Introducéao;

Historico;

Area de influéncia;
Acessos;

Meio ambiente;
Infraestrutura aquaviaria,
Infraestrutura terrestre;

Sistema de abastecimento de agua e coleta de esgoto;
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Fornecimento de energia elétrica;
10.ISPS CODE;

11.Informatica;

12.Cabotagem;

13.Movimentacgéo de carga;
14.Plano de zoneamento;
15.Revitalizacao;

16.Projetos de expanséo;
17.Resumo das propostas;

18.Comentéarios finais.

O PDZ apresentou dois conceitos estruturais, o de zoneamento e o de

desenvolvimento.



147

O zoneamento diz respeito a conceitos juridicos e técnicos relacionados
a delimitacdo geografica das areas territoriais para estabelecimento de regimes
especiais de uso, gozo e fruicdo da propriedade, contendo, ainda a analise de
regides produtoras, consumidoras e da hinterlandia do porto para se planejar
uma melhor distribui¢cdo do uso e ocupacao da area portuaria.

O plano organizou um layout de zoneamento com a seguinte divisdo de

areas:

e Area para movimentacdo de granéis liquidos combustiveis e
produtos quimicos;

e Area para movimentacdo de carga geral conteinerizada ou n&o;

e Area para granéis solidos de origem vegetal;

e Area para granéis sélidos de origem vegetal e mineral e liquidos de
origem vegetal, contéineres e carga geral;

e Area para terminais de passageiros;

e Area de revitalizac&o e/ou preservacio;

e Area para atividades associadas (servicos de abastecimento a
navios, recolhimento de residuos, estaleiros e pesca, supply boats,

entre outros).

O segundo conceito, desenvolvimento portuario, se volta aos interesses
de desenvolvimento econémico regional e nacional, planejamento de longo
prazo do porto, definicdo de sua missdo e vocacdo e analise da concorréncia

portuaria.

Mais especificamente, aborda questdes como localizacdo, dimensdes
fisicas, estratégias, investimentos, contexto internacional e nacional, previséo,
impacto econémico dos portos, planejamento e concesséao de terminais (PALLIS
et al , 2010).

O PDZ deve:

O Plano deve considerar o significado do desenvolvimento do porto,
deve conter um plano para utilizagdo das suas areas e, medidas e
procedimentos para a sua promo¢do comercial. Como
desenvolvimento do porto, entende-se acdes objetivando a
racionalizacdo da distribuicdo fisica e melhorias das industrias da
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regido atendida, contribuindo para ativar o crescimento da economia
regional e nacional, para o desenvolvimento harmonioso das regides e
da propria nacdo e, principalmente, da cidade onde se localiza
(CODESP, 2006, p. 136).

A Tabela 15 exemplifica a distribuicdo de carga do tipo granel, contéiner
e carga geral para a regiao de Outeirinhos, conforme o PDZ 2006.

Tabela 15 - Area para granel sélido de origem vegetal e mineral, liquidos de
origem vegetal, contéiner e carga geral da regidao de Outeirinhos (Margem direita)

MOVIMENTAGAO DE

TERMINAL AREA (m2) CARGA (t) ESTAGIO
ITAMARATY 4.700,00 1.000.000|em implantagao
VCP 12.519,94 144.000|operando
RODRIMAR 17.884,13 450.000|operando
TEAGU 37.516,00 900.000|operando
COSAN 60.109,26 2.500.000|operando
SANTA BARBARA 10.000,00 120.000|operando
COPERSUCAR 50.392,00 1.100.000|operando
MARIMEX 63.976,91 61.808|operando
BANDEIRANTES 26.696,01 212.500|operando
CIRNE

operando
T-GRAO 9.298,81 185.200|em implantagdo
RHAMO 8.000,00 24.000|operando

Fonte: Adaptado de (CODESP, 2006)

O ultimo capitulo, resumo das propostas, € dividido em duas secdes. A
primeira aborda temas de gestao estratégica e resultados e a segunda aborda,
efetivamente, o resumo das principais propostas.

O tema gestdo estratégica apresenta uma analise relacionada com
economia internacional, fatores politicos, tecnologias, mercados, problemas na
relacédo capital-trabalho, cultura organizacional, e recursos.

Nos resultados, h4 uma declaracdo de que a expectativa que eles
compreendam o reconhecimento das ameacas e oportunidades, pontos fortes e
pontos fracos, entendimento de quem séo os clientes do porto, obtencédo de um
plano estratégico consensuado, definicdo dos objetivos estratégicos de curto,
médio e longo prazo, coordenacao direcionamento

e estratégico,

desenvolvimento de um plano de acdo para implantacdo e manutencdo de
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gestdo estratégica, adequacdo da estrutura organizacional, melhoria da

comunicacao interna e execucao de treinamentos.

Em resumo, as principiais propostas foram (CODESP, 2006, p.175-176):

e Avenida Perimetral;

e Estacionamento Telematico;

e Estacionamentos rotativos;

e Gestado de Fluxo rodoviério;

e Politica Permanente de Dragagem de Manutencao;

e Dragagem de Aprofundamento;

e Ferradura MRS /Brasil Ferrovias;

e Aumento capacidade da linha férrea margem esquerda,;

e Controle de interfaces entre os terminais de carga — movimentacao
e compatibilidade de produtos;

e Estudo operacional da malha ferroviaria do porto e a reducéo de
interferéncias com a malha rodoviaria;

e Desapropriacdo de areas linha férrea X Favelas;

e Parque de manobras ferroviarias na Alamoa (lixao);

e Aeroporto Margem Esquerda;

e Construcdo de mais dois bercos para liquidos na Alamoa;

e Aumento da Zona Portuaria na Alamoa e Paqueta;

e Remocdao de Invasbes das Favelas;

e Remocdao das areas invadidas;

e Terminal Turistico e Revitalizacdo na area do | ao 1V;

e Terminais Pesqueiros;

e Laboratorio de Estudos;

e Reestruturacdo dos Sistemas de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitério;

e Supply Boats;

e Utilizacdo de Gas Natural como fonte de energia para os projetos
de expanséo;

e Revisdo da Estrutura Tarifaria.
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6.2.2 Plano de Desenvolvimento e Zoneamento 2012 (Verséao
preliminar)

Em 2009, a CODESP iniciou uma série de estudos para o
desenvolvimento de um novo PDZ. Este novo plano seria apoiado nos seguintes

trabalhos:

e Estudo do Plano de Desenvolvimento e Expansédo do Porto de
Santos - PDEPS, elaborado pelo consércio The Louis Berger
Group e Internave Engenharia (com participacdo da SEP e do
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID). Elaborado em
2009;

e Trabalho intitulado Elaboracdo de Plano de Reorganizagao
Estratégica e de Gestdo e Processos para a CODESP,
desenvolvido pela empresa de consultoria Deloitte Touche
Tohmatsu. Elaborado em 2009;

e Estudo do Sistema de Acesso ao Porto de Santos pelo Laboratério
de Operacoes de Transportes da Escola Politécnica da
Universidade de S&o Paulo. Elaborado em 2010;

e Estudo detalhado da malha ferroviaria do porto, elaborado pela BIT

Engenharia.

O novo plano foi elaborado e nunca foi aprovado. Ele estava em processo
de discussao e aprovacédo no CAP, quando, em 2013, foi aprovada a ultima lei
dos portos, Lei N2 12.815 de 2013, que retirou a responsabilidade do CAP para
a aprovacdo do PDZ, passando-a para a SEP. Desde entdo, ndo ha PDZ

aprovado, sendo a proposta de 2012 apenas uma versao preliminar.

O PDZPS 2012 (Versdo preliminar) apresentou como objetivos
especificos, otimizacdo do uso da infraestrutura; organizacdo espacial da area
de cargas e passageiros; proposicdo de alternativas para a expansao das
atividades portuarias; proposicéo de alternativas para o uso de areas portuarias
nao operacionais; planejamento dos investimentos e embasamento para a

elaboracao e implantacdo do Programa de Arrendamento Portudrio.
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Ele foi estruturado em 10 capitulos, a saber (CODESP, 2012):

Introducéo;

Cadastro;

Fluxos de Cargas;;
Fluxos de Passageiros
Frotas de Navios;
Situacéo Operacional;
Area Ambiental;

Integracdo Porto-Cidade;

© ©®© N o R~ W DdPRE

Analise e Diagnostico sob o Enfoque de Gestao;

10.Plano de Desenvolvimento e Zoneamento.

O capitulo 10 — Plano de Desenvolvimento e Zoneamento apresentou 0s

requisitos para o planejamento de novas instala¢des divididos da seguinte forma:

e Proposta de zoneamento de todas as regides;

e Plano de ac¢0es (acessos, infraestrutura, superestrutura, planejamento de
capacidade);

e Projetos de revitalizacao;

e Projetos de novos terminais;

e Projetos logisticos fora do porto organizado;

e Expansédo de terminais existentes;

e Programa de a¢des recomendadas, metas e etapas.

No conceito de desenvolvimento, o plano apresentou um conjunto de

acles nas seguintes areas:

e Demandas;

e (Gestédo portuaria;
e Instalacdes;

e Utilidades;

e Acessibilidade;

e Porto-cidade;

e Meio ambiente.
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O direcionamento estratégico proposto para o porto se refere as diretrizes

apresentadas na Figura 25.

Figura 25 - Diretrizes PDZ 2012

| Prestar servigos de exceléncia

DIRETRIZES GERAIS DE DESENVOLVIMENTO E ZONEAMENTO

| Priorizar a adequagdo das instalagdes existentes
| Alinhas projetos de expansdo com a missdo do porto
| Orientar implantagdo de instalagdes modernas e eficientes

| Otimizar os fluxos e a infraestrutura de acesso

DIRETRIZES DE DESENVOLVIMENTO
| Prover acessos eficientes
| Capacitar os servigos, redes e sistemas ao crescimento

| Tratar os aspectos socioambientais com prerrogativas de
desenvolvimento

| Promover a gestdo baseada no monitoramento de indicadores da
implantagdo de projetos e de desempenho

| Buscar o aumento da capacidade do porto por meio de ganho

na eficiéncia das operacdes

- Dispor de instalagbes adequadas e eficientes

I Ganhos de escala

I Minimizar impactos socioambientais decorrentes do zoneamento
- Concentrar atividades similares e sinérgicas, respeitando os

DIRETRIZES DE ZONEAMENTO

prazos dos contratos em vigor

Fonte: CODESP, 2012, p.423

6.2.3 Plano Mestre 2012

O Plano Mestre de 2012 foi desenvolvido pelo Laboratério de Transporte

(LABTRANS) da Universidade Federal de Santa Catarina. Foi aprovado pela

extinta Secretaria Especial de Portos e se apresentou como uma atualizacéo do

Plano de Desenvolvimento e Expansédo do Porto de Santos (PDEPS) de 2009

elaborado pelo consoércio The Louis Berger Group e Internave Engenharia

documento elaborado pelas empresas de consultoria Louis Berger e a Internave

em 2009. O Plano Mestre apresentou diretrizes sobre investimento e

infraestrutura do porto. O foco foi atualizar as projecées de demanda.

Esta estruturado em cinco capitulos, a saber:

e Capitulo 1 — Introducéo;

e Capitulo 2 — Projecdo da Demanda;

e Capitulo 3 — Comparacédo entre Demanda e Capacidade;

e Capitulo 4 — Melhorias e ampliacdo do porto;
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e Capitulo 5 — Consideragdes Finais.

O capitulo 2 — Projecdo da Demanda. Apresentou a atualizacdo da
demanda para cada carga movimentada até o ano de 2030. Foi elaborado com
base nas estimativas do PNLP e com entrevistas com stakeholders internos e

externos ao porto. Como exemplo, é apresentado na Tabela 16, a projecdo de

carga para granéis solidos até o ano de 2030.

Tabela 16 - Projecéo de movimentacéo de carga (t) de granéis sélidos

MOVIMENTACAO (t) 2009 2015 2020 2025 2030
Acucar a Granel 14.101.429| 17.998.078| 20.751.197| 24.341.958| 27.947.844
Soja e Farelo 10.582.736| 10.623.862| 11.872.464| 13.293.993| 14.594.237
Milho 3.579.766| 5.771.993| 6.224.832| 7.032.452| 9.137.685
Trigo 1.300.935| 1.708.805| 2.013.993| 2.286.442| 2.358.912
Adubos 1.085.267| 1.886.343| 2.286.941| 2.745.266| 3.068.372
Sal 887.935| 1.015.135| 1.090.955| 1.178.958| 1.252.566
Enxofre 584.249 904.893| 1.153.993| 1.438.269| 1.639.409
Outros 1.809.520| 2.437.263| 2.935.059| 3.549.224| 4.163.388

Fonte: (SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2012)

O capitulo 3 — Comparacédo entre Demanda e Capacidade. Comparou as
projecbes da demanda e da capacidade para até o ano de 2024, base para
identificar as necessidades de melhorias e expanséo para atender a previsao de

demanda.

O Plano identificou problemas de capacidade para todos 0s cenarios
desenvolvidos, em especial, na movimentacdo de combustiveis e derivados de

petroleo nos bercos da Alamoa, evidenciando necessidade de sua expansao.

O capitulo 4 — Melhorias e ampliacdo do porto. Propds melhorias e
ampliacdes até o ano de 2024 para aumentos de capacidade e de produtividade

e reducao de tempos néo operacionais.

Os projetos de expansdo foram agrupados em dois grupos:. novos

equipamentos e expansao de terminais.

Em relacdo a novos equipamentos foi recomendado os seguintes

investimentos:
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e Dois portéineres pds-Panamax nos terminais da Libra;

e Um portéiner p6s-Panamax no TECONDI;

e Carregadores de navio com capacidade total de 3.000t/h no Teagu
2;

e Carregadores de navio com capacidade total de 3.000t/h no Teagu
3

e Carregador de navio com capacidade de 1.000t/h no TEAG;

e Carregador de navio com capacidade de 1.000t/h no berco 39;

e Duplicagdo do TGG;

e Descarregador de navio com capacidade de 1.200 t/h no Temag.
Em relacdo a expansao de terminais os projetos foram:

e Terminal de granel sélido mineral em Ipanema;

e Expanséo do terminal da Alamoa;

e Expanséo do terminal da llha Barnabé;

e Terminal do Saboo;

e Terminal de granel sélido vegetal em Conceicéozinha;

e Terminal de contéiner no armazém 38/39.

O capitulo 5 — Consideracdes Finais atendeu o principal objetivo do Plano
Mestre de atualizar as projecbes de demanda constantes no Plano de
Desenvolvimento e Expanséo do Porto de Santos (PDEPS) (2009) e as acoes,

projetos e investimentos que deveriam ser executados.

A comparacdo entre a projecdo da demanda do PDEPS e do Plano
Mestre de 2012 evidenciou diferencas mais sensiveis nos seguintes grupos de
mercadorias (SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2012, p.65):

e AcUcar a granel: demanda bem superior no curto e no médio prazo,

aproximando-se do PDEPS no longo prazo;

e Soja: a demanda estimada no PNLP é menor do que aquela do

PDEPS no médio e no longo prazo;
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e Milho: a demanda do PNLP é muito superior a do PDEPS, devendo
causar um déficit de 2,8 milhdes de toneladas em 2024 em relacao
a capacidade de movimentacéao prevista no PDEPS;

e Adubos e Enxofre: as projecdes do PNLP para 2014 e 2019 séo
pouco menores do as do PDEPS, cenario base, e praticamente
igual em 2024,

e Granéis liquidos: como regra a demanda PNLP de granéis liquidos,
inclusive sucos citricos, é maior do que a do PDEPS, corroborando
a urgente necessidade de ampliacdo da capacidade dos terminais

da Alamoa e llha Barnabé;

e Contéineres: a demanda PNLP é inferior a demanda PDEPS em
praticamente todo o horizonte do projeto, indicando que devera
haver excesso de capacidade ap0s a inauguracéo dos terminais da

BTP e da Embraport; e

e Celulose: a demanda PNLP €& muito superior a demanda prevista
no PDEPS.

6.3 Entrevistas com stakeholders

Na fase de investigacao e coleta de fontes de evidéncias contactou-se
seis gestores da alta administracdo de quatro instituicbes: CODESP, ABTRA,
SEPORT E OGMO - Santos. As entrevistas foram realizadas pessoalmente, na
sede das instituicdes, entre janeiro e fevereiro de 2016. As entrevistas nao foram
gravadas e apenas um entrevistado preferiu enviar as repostas por meio de
correio eletrénico, porém, posteriormente ao envio das respostas houve um
encontro presencial. A confidencialidade dos entrevistados foi assegurada para
preserva-los e estimular a profundidade das respostas. A seguir as instituicdes

sdo apresentadas.
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CODESP

A Companhia Docas do Estado de S&o Paulo — CODESP ¢ a autoridade

portuaria do Porto de Santos. Foram entrevistados dois gestores.
ABTRA

A Associagao Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados (ABTRA)
foi criada em 1989, é uma associacdo sem fins econémicos e atua como
representante de empresas brasileiras dedicadas a movimentacdo e
armazenagem de contéineres, cargas soltas e granéis solidos e liquidos nas
guestdes ligadas ao setor portuario. Possui 60 empresas associadas, dispostas
nos seguintes estados portuérios: SP, RJ, PR, SC, BA, PE e AM (ABTRA, 2017).

Na ABTRA foi entrevistado um gestor.
SEPORT

A Secretaria de Assuntos Portuarios, Industria e Comércio - SEPORT do
municipio de Santos atua na formulacdo e implantacdo da politica municipal
relacionada ao setor portuario. Articula acdes do governo municipal pela
modernizacdo e expansao de atividades portuarias e retroportuarias, industrias
manufatureiras ou de montagem e plataformas logisticas (PREFEITURA DO
MUNICIPIO DE SANTOS, 2017). Na SEPORT foram entrevistados dois

gestores.
OGMO - Porto de Santos

O OGMO (Orgao Gestor da Mo de Obra) do Porto Organizado de Santos
€ uma associacao civil sem fins lucrativos, declarada de utilidade publica pela
Lei 8.630/1993 e mantida pela Lei 12.815/2013, administra e fornece
profissionais (Trabalhadores Portuarios Avulsos-TPA) para terminais portuarios
(OGMO SANTOS, 2017). No OGMO foi entrevistado um gestor.

A seguir sao apresentadas as informacdes investigadas, discutidas e

debatidas durante as entrevistas.
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A &rearesponsével pelo planejamento estratégico e pelo desenvolvimento
do PDZ na CODESP ¢ a Superintendéncia de Planejamento Portuério - SUPPU.
Este setor conta com trés geréncias e possui 12 funcionéarios. Devido falta de
recursos préprios (em especial recursos humanos), o PDZ geralmente é
desenvolvido por contratacdo de consultorias, via licitagao.

A organizagéo atual da Superintendéncia de Planejamento em Geréncia
de Tarifas e Estatisticas; Geréncia de Planejamento e Desenvolvimento de
Acessos e Geréncia de Planejamento e Desenvolvimento de areas e instalacfes
€ resultado de consultoria realizada pela empresa Deloitte Touche Tomatsu. A
SEP contratou esta empresa para um projeto de denominado Projeto de
Modernizacao da Gestdo Portuaria — PMGP, com o objetivo implantar novo
modelo de gestédo para as Autoridades Portuarias e como escopo a revisao de
processos, de diretrizes, de sistemas, de regras de governanca e de politicas de

pessoal.

Sao exemplos de contratacdo de empresas, consultorias e projetos com
instituicbes publicas e privadas para apoiar a CODESP no planejamento
estratégico, seja no desenvolvimento do PDZ, do Plano Mestre ou em projetos

de melhorias na gestéao:

“Em fevereiro de 2000, a CODESP apresentou ao CAP estudo, contratado
junto a consultoria especializada, para o Plano de Desenvolvimento e
Zoneamento do Porto de Santos — PDZPS, cuja apreciacao nao foi completada”
(CODESP, 2006, p.11);

Em 2009, foi contratada consércio da empresa Louis Berger Group com a
Internave Engenharia para a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento e

Expanséo do Porto de Santos. Este plano serviu de base para o PDZ de 2012;

Desenvolvimento do Plano Mestre em 2012 pela Universidade Federal de
Santa Catarina, por meio do LABTRANS;

Atualizacdo do Plano Mestre em 2015, ndo concluida a época da
entrevista, pela Universidade Federal de Santa Catarina, por meio do
LABTRANS;
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Contratacéo da empresa Deloitte Touche Tomatsu, em dezembro de 2015

para o projeto de Modernizacdo da Gestédo Portuaria — PMGP;

Contratacdo, em 2015, da Fundacao Centro Tecnholdgico de Hidraulica —
FCTH e a Fundacdo para o Desenvolvimento Tecnolégico da Engenharia —
FDTE da Universidade de S&o Paulo para a realizagdo de estudos
multidisciplinares para avaliar as possibilidades técnico-econdmicas de
ampliacdo sustentavel das atividades do Porto de Santos, expansdo do
aprofundamento do canal de acesso ao porto e diretrizes para o planejamento
portuario da CODESP.

A respeito das mudancas da Lei N2 12.815 de 2013 e seu impacto no

planejamento e na governanca, um dos entrevistados afirmou que a

centralizacéo do planejamento prejudica a governanca ao comentatr:

“A Lei 12.815 foi uma grande derrota para o setor portuario e para a
governanca, principalmente devido a centralizagédo do planejamento e
processo decisorio na SEP. Afetou principalmente o desenvolvimento
regional.”

De forma mais especifica, sobre o PDZ, um gestor comentou:

“O PDZ ¢é o principal instrumento de planejamento e indutor do
crescimento dos portos, orientados a estratégia de negécios e a
rentabilidade financeira, mas dependente de toda sua configuragcéo
geografica atual. Representa a ferramenta maior do planejamento do
porto. O planejamento € o resultado da governancga. ”

As principais dificuldades identificadas elaboracdo do PDZ e do

planejamento estratégico do Porto de Santos a partir das respondentes foram:

e Falta de comprometimento dos colaboradores;

e Falta de entendimento da relevancia e funcédo do PDZ;
e Pouca comunicacdo entre as areas envolvidas;

e Centralizacao do planejamento na SEP;

e Excessiva regulacdo sobre o PDZ;

e Excessiva coleta de dados.

e Demora para atualizacdo do Plano Mestre;

® Demora para decisdes sobre novas licitagdes e arrendamentos.
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e As entrevistas permitiram identificar os principais aspectos
negativos do processo de planejamento portuario do Porto de
Santos, a saber:

e Dissociacdo do processo de desenvolvimento regional;

e As decisbes sobre os planos de investimento ndo sdo de
responsabilidade da SUPPU. Elas sdo mais de decisdo politica.
Existe muita intervencdo do Governo Federal. Outra questéo € a
da descontinuidade administrativa, a CODESP desde 2000 teve 16
presidentes.

Sobre a centralizacdo ou descentralizacdo do planejamento portuario um

entrevistado comentou:

“Deve ser centralizado no ambito do planejamento estratégico,
mas flexivel no que se refere a gestdo, assegurando as
Autoridades Portuarias e a CAPs deliberativos, condicGes para
desenvolver plenamente o0s potenciais locais, expandir
mercados e serem competitivos, inclusive com portos privados.

”

Uma das questbes apontadas sobre planos de investimentos € a da
mudanca no papel do CAP que passou de deliberativo para consultivo, a partir
da Lei N2 12.815 de 2013 (BRASIL, 1993; 2013a). Sobre essa mudanca um dos

entrevistados declarou:

“Foi negativa, um retrocesso em mdltiplos sentidos. A centralizac@o
promovida, além de retardar processos e projetos, tirou a
representatividade local. O CAP/Santos era, até entdo, uma referéncia
para seus similares, em outros portos; e o Porto de Santos vinha num
processo de expansao e ganhos de produtividade, mantendo uma
relacdo capital/trabalho equilibrada. A relagdo cidade-porto vinha
sendo aprimorada, com mutuo proveito e conciliacdo de interesses. A
centralizagcdo, além de descontinuar ou, mesmo, suspender alguns
projetos e tratativas, passou impor iniciativas sem consulta ao
municipio, desconsiderando disposi¢cées do “Estatuto das Cidades” e
da “Constituicdo Federal” que, em alguns casos, ocasionaram a
judicializacdo de conflitos cidade-porto. E importante ressaltar que
essa centralizacdo destoa completamente dos modelos bem-
sucedidos de portos internacionais, normalmente regionais, sendo,
ademais, incompativel com a extensdao territorial de nosso Pais. ”

O fato do PDZ néo estar alinhado aos Planos Diretores dos municipios de

Santos, Guaruja e Cubatao foi consenso entre os entrevistados;
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Nao ha participacdo efetiva de stakeholders externos no processo de
planejamento. A Unica participacao € via audiéncias publicas. Porém, o processo

€ muito complexo e ndo permite, facilmente, outro tipo de participacao;
Falta de autonomia da CODESP;
Metas mal definidas;
Planos portuérios ndo integrados;
Descontinuidade na implantacao dos planos;

Problemas técnicos no Plano Mestre de Santos, pois apresentou erros
técnicos como calculo de eficiéncia de berco, taxa de ocupacao, quantidade de

contéiner movimentado;

Baixa qualidade de estudos que servem de base para o planejamento

portuario;

Existe um desalinhamento de diretrizes, planos e projetos entre o governo

federal, regional e local;

Como exemplo deste desalinhamento pode ser citado:

“Em alguns casos surgem conflitos de interesses entre as legislagdes
e interesses municipais e federais, como foi o recente caso do
“Corredor de Exportacao”, na Ponta da Praia. Apesar de reiteradas
manifestagbes da Prefeitura contra a continuidade da operacdo de
granéis no local, préximo a bairros residenciais. A Secretaria de Portos
da Presidéncia da Republica desconsiderou as sugestbes do
municipio, recorrendo inclusive ao STF para impor suas decisoes. ”

Os principais aspectos positivos identificados no processo de

planejamento portuario do Porto de Santos, foram:

Tradicdo, regularidade, qualidade e credibilidade dos processos

operacionais;

Diretrizes ambientais.
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Os entrevistados foram questionados sobre como alinhar os interesses do

desenvolvimento portudrio com os interesses das comunidades locais. Estas

foram as respostas:

Por meio de um CAP deliberativo, participativo e representativo;

Pela adocdo de um planejamento estratégico de longo prazo (50

anos);

Pelo alinhamento entre o PDZ e os planos diretores, elaborados

conjuntamente entre Autoridade Portuaria e municipios.

Os respondentes se manifestaram sobre aspectos da relacdo porto-

cidade, identificando relagbes harmoniosas e conflituosas e sobre o alinhamento

do PDZ com os planos diretores, conforme resume o Quadro 30. Ndo houve

consenso entre os respondentes. As respostas foram divergentes em relacdo ao

grupo de stakeholder com relacdo harmoniosa e conflituosa com a CODESP. Da

mesma forma em relacéo ao alinhamento entre PDZ e Plano Diretor.

Quadro 30 -Relacao entre CODESP e stakeholders

Relag¢do conflituosa |[Relagdo harmoniosa [(PDZ alinhado com Planos Diretores
INSTITUICOES |com a CODESP com a CODESP de Santos, Guaruja e Cubatao
CODESP Ministério Publico Arrendatarios Sim

Trabalhadores
ABTRA portuarios Arrendatdrios N3o

Operadores de

SEPORT Grupos ambientais [terminais Sim
OGMO Sindicatos Praticagem N3ao

Fonte: Dados da pesquisa

O Quadro 31 apresenta as caracteristicas da organizacao institucional,

governanca e planejamento indicados pelos entrevistados.
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Quadro 31 - Caracteristicas da governanca e planejamento

Um tnico ministério

para todos os Principal conflito na Corporatizag¢do das
modais de governanga portuaria Planejamento Autoridades
INSTITUICOES |transporte brasileira CAP Deliberativo Centralizado Portuarias
Interferéncia politica |Favoravel (c/reducdo
CODESP Sim (*) na gestdo escopo) Favoravel Contrario

Interferéncia politica
(*) na gestdo; Falta de
ABTRA Sim visdo de Estado Favoravel Contrario Favoravel
Diretrizes e objetivos
divergentes entre
municépio, estado e o
governo federal;
Centralizagdo do
planejamento;
Interferéncia politica

SEPORT Sim (*) na gestdo Favoravel Contrario Favoravel
Interferéncia politica
OGMO Sim (*) na gestdo Favoravel Contrario Favoravel

Fonte: Dados da pesquisa

(*) A interferéncia politica na administracdo portuaria € principalmente a
indicacdo de politicos para exercer cargos, sem perfil técnico, também engloba
as decisdes de investimentos e financiamento sem consideracdo de critérios

técnicos e cientificos.

Na divisdo da area de transportes em mais de um ministério houve
unanimidade. Todos concordam que deve ser apenas um ministério
coordenando todos os modais de transporte. Neste sentido, um entrevistado
comentou: “O setor de transporte possuindo mais de um ministério como
responsavel gera uma visao fragmentada, isolada, ndo tem uma visdo de estado,

nao tem estratégia e sim muito fisiologismo. ”

Sobre conflitos na governanca portuaria, uma das principais respostas
dos entrevistados foi a interferéncia politica na gestdo. Neste sentido, um
entrevistado afirmou:

“A administracdo dos portos deve ser profissional, com metas de
desempenho e indicadores consistentes. A influéncia politica deve ser

restrita ao ambito estratégico e regulador, conferindo agilidade,
estabilidade e confiabilidade ao sistema portuario ”
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Todos concordaram que o CAP deveria ter funcdes deliberativas, a
maioria dos respondentes acredita que o planejamento deve ser descentralizado

e sdo favoraveis a corporatizacdo?! das autoridades portuarias.

Também foi mencionado como grande fragilidade a centralizacdo do

planejamento.

Sobre 0 modelo de divisdo de fungbes e responsabilidades no setor
portuario, entre o setor publico e o setor privado, houve consenso apenas na
definicho de quem deve ser a responsabilidade sobre investimentos em
superestrutura (setor privado) e de quem deve ser a propriedade dos ativos
(setor publico). Nos outros quesitos, houve uma divisdo de respostas entre 0s

respondentes, conforme aponta o Quadro 32.

Quadro 32 - Definicdo de administracéao e propriedade

Investimento em Investimento em Autoridade Propriedade dos
INSTITUICOES |infraestrutura superestrutura Operagdo portuaria  |Portudria ativos
Setor privado / Setor
CODESP publico Setor privado Setor privado Setor pUblico Setor publico
ABTRA Setor privado Setor privado Setor privado Setor publico Setor publico
Setor privado / Setor Setor privado /
SEPORT publico Setor privado Setor privado Setor publico Setor publico
OGMO Setor privado Setor privado Setor privado Setor publico Setor publico

Fonte: Dados da pesquisa

6.4 Considerac0es finais e licdes aprendidas

O dltimo PDZ aprovado no Porto de Santos, o de 2006, possui uma
estrutura de dados e informacdes mais simples do que a da versao preliminar do
PDZ de 2012, o qual apresenta conteudo, metodologias e resultados mais

complexos e elaborados.

Uma provavel explicacdo é que a versao de 2006 foi desenvolvida
internamente pela CODESP e a versao 2012 foi desenvolvida apdés o
desenvolvimento de uma série de estudos e projetos com outras instituicoes

contratadas, (Louis Berger Group e Internave Engenharia, Laboratério de

2 Tema ja abordado na secéo 4.1
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Operac6es de Transportes da Escola Politécnica da Universidade de S&o Paulo,
Deloitte Touche Tohmatsu e BIT Engenharia).

Outro aspecto a ser analisado € a diferenca entre os PDZs. S&o diferentes
as informagdes analisadas, bases de dados, metodologias, horizonte de analise
e resultados.

A Portaria N°3 de 2016 aborda a tematica de instrumentos de
planejamento no setor portuario, como o PNLT, PNLP, Plano Mestre e Plano
Geral de Outorgas. Em relacdo ao Plano Mestre, seu Artigo 4, aborda os
objetivos: de forma exclusiva, projetar a demanda e a capacidade de
atendimento das movimentacdes portuarias no horizonte do planejamento, em
consonancia com as projecOes realizadas no PNLP, e, também, aquelas dos
acessos terrestres e aquaviarios ao porto; realizar a analise estratégica do porto,
buscando sua insercdo de forma harmoniosa no complexo portuario nacional
com base nas suas vantagens competitivas (SECRETARIA ESPECIAL DE
PORTOS, 2014, p.1-2).

O Estudo de Caso compreendeu a analise documental dos Planos de
2000, 2006 e 2012 e a realizacao de entrevistas sendo identificado, criticamente,

que:

A autoridade portuaria ndo possui recursos proprios para o
desenvolvimento dos planos portuarios, em especial recursos
humanos;

e Os planos desenvolvidos internamente apresentam dados,
informacdes, metodologias e resultados mais simples do que os
desenvolvidos com o auxilio de consultoria externa;

e Os planos portuarios ndo possuem regularidade em sua
atualizacao;

e A interferéncia politica e a descontinuidade na gestdo sédo as
principais fragilidades na governanca,

e O CAP consultivo e a centralizacdo do planejamento sé&o

considerados aspectos negativos para a governanca portuaria

brasileira;
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e Uma das solugbes apontadas para a ineficiéncia e fragilidades da
governancga portuaria seria a corporatizacdo das autoridades
portuarias;

e NAao existe uma articulagdo efetiva entre CODESP, Governo
Estadual e a Prefeitura de Santos;

e Existe uma descontinuidade dos planos portuarios da CODESP;

e Existe pouca efetividade na implantacdo dos planos portuarios da
CODESP;

e Na&o existe integracdo real e efetiva entre os planos do Porto de
Santos e os planos diretores dos municipios de Santos, Cubatéo e

Guaruja.

Em resumo, tem-se planos de certa forma bem elaborados, mas que
padecem de implantacdo e continuidade em sua concepcdo. A interferéncia
politica (na CODESP, desde o ano 2000 se revezaram 16 presidentes) e a
descontinuidade decorrente mostram-se incompativeis e, assim se
manifestaram os respondentes, com uma atividade de infraestrutura basica e

com projetos de largo prazo de maturacéao.
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7- INVESTIGACAO DO PLANEJAMENTO E GOVERNANCA PORTUARIA NO
BRASIL PELO METODO DELPHI

Esta secdo tem por objetivo apresentar e discutir os resultados da
investigacdo do planejamento e governanca portuaria nacional por meio do

método Delphi??.

O primeiro passo de aplicacdo da metodologia foi a definicdo dos
especialistas a serem entrevistados, atendendo ao objetivo de se contar com a
participacdo de maioria de respondentes do setor portuario e maritimo. Desta
forma, foram selecionados representantes do setor publico, do setor privado, de
orgaos regulamentadores, planejadores e fiscalizadores no @mbito local, regional

e nacional, clientes, intervenientes e usuarios do sistema portuario.

O critério de escolha dos especialistas foi a ocupacdo de cargos
executivos em suas instituicbes, no nivel gerencial e de diretoria, possuir
formacéo académica especializada na area portuaria ou correlata, possuir tempo
de experiéncia profissional superior ha 10 anos e acessibilidade. Foi assegurada

a confidencialidade dos participantes com o objetivo de estimular as respostas.

A seguir, sdo apresentadas as instituicdes de origem dos especialistas

selecionados para a aplicagcdo do método Delphi:

1. Universidade
Pesquisadora académica com doutorado na area portuaria;

2. Autoridade Portuaria Federal
Companhia Docas do Estado de Sédo Paulo — CODESP;

3. Autoridade Portuéria Estadual
Empresa Maranhense de Administracdo Portuéria- EMAP;

4. Autoridade Maritima
Capitania dos Portos;

5. Agéncia Reguladora

22 A aplicagdo do método Delphi contou com a contribuicdo de uma pesquisa utilizando o
método Focus Group, abordando a mesma temética governanca portudria. Esta pesquisa foi
publicada em um congresso cientifico. Para mais informacdes pode ser consultado a
referéncia: SANTANA; CUTRIM; ROBLES, 2015.
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ANTAQ:
6. Secretaria Nacional de Portos;
7. Ministério dos Transportes, Portos e Aviacédo Civil;

8. Associacéo de Classe Empresarial
Associagdo de Terminais Portuarios Privados (ATP);

9. Consultor
Consultor na area portuaria h4 mais de 15 anos. Possui passagem em
cargos de gestdo em autoridades portuérias e terminais privados;

10.Terminal Uso Privativo;
11.Operador Portuério;

12.0rg4o Gestor da M&o de Obra (OGMO) do municipio de Santos.

O método Delphi utiliza uma série de questionarios para organizar
opinides e respostas de um grupo por especialistas de uma area em estudo. Este
guestionario, de forma interativa, circula repetidas vezes pelo grupo de
especialistas (GUPTA; CLARKE, 1996). O método Delphi deve ter trés
caracteristicas: anonimato entre os respondentes; interacdo entre eles e
feedback (WOUNDENBERG, 1991).

Na primeira aplicacdo, o questionario foi enviado por correio eletrénico em
um arquivo com perguntas abertas sobre a tematica de planejamento e
governanca portuaria. Essa fase ocorreu em janeiro e fevereiro de 2017. As
perguntas foram elaboradas em funcdo das questées mais criticas identificadas
durante arevisdo da literatura, na analise da experiéncia internacional, de planos
portuarios (PNLT e PNLP), do desenvolvimento do Estudo de Caso do Porto de

Santos e outros aspectos especificos ao sistema portuario brasileiro.
As perguntas da primeira rodada do questionario foram:

1. Em sua opinido o setor portuario deve ser de responsabilidade de um
ministério exclusivo ou por um ministério relativo a todos modais de

transporte;
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A agéncia reguladora do setor deve estar ligada a um ministério ou
diretamente a Presidéncia da Republica;

No caso de ser vinculada a um ministério, em sua opinido, a qual deve
ser;

O Sr. entende que deve haver uma agéncia reguladora Unica para todo o
setor de transporte;

A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) é a empresa estatal
federal que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos
e pesquisas, o processo de planejamento integrado de logistica no pais,
interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias. Qual sua
opiniao sobre a existéncia e fun¢des da EPL;

O CONIT (Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte)
constituido por quatorze membros, sendo oito Ministros de Estado
(Transportes; Casa Civil; Fazenda, Planejamento, Agricultura,
Desenvolvimento, Industria e Comércio; Secretaria de Portos e
Secretaria de Aviacao Civil) e seis representantes da sociedade civil,
possui as seguintes atribuicdes: propor politicas nacionais de integracao
dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens, propor medidas
para o desenvolvimento do transporte multimodal e harmonizar as
politicas de transportes dos governos federal, estadual e municipal. A seu
ver, como se daria uma atuacao efetiva do CONIT? Ele é necessario?

A administracdo portuaria (gestao, operacao, remuneragcao por servicos e
contratacdo de méao-de-obra) deve ser publica ou privada;

Atualmente, existem as seguintes entidades na estrutura organizacional
dos portos: Autoridade Portuéria (AP); Conselho de Autoridade Portuéria
(CAP); Orgdo Gestor da Mao de Obra (OGMO). A seu ver, essa
estruturacdo é adequada? Se, ndo, quais as entidades que poderiam
formar a estrutura organizacional dos portos;

Em sua opinido, quais as funcdes que o CAP deve exercer? Ele deve ser

consultivo ou deliberativo;

10. Atualmente o CAP possui a seguinte composicdo: Unido (4), Autoridade

Maritima (1); Autoridade Portuaria (1); Governo Estadual (1); Governo
Municipal (1); Arrendatéarios (2); Operadores portuarios (1); Usuarios (1);

Trabalhadores avulsos (2) e demais trabalhadores (2).
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Em sua opinido, esta composicéo é suficiente e eficiente? Qual deveria
ser essa Composicao;

11.0 Planejamento Portuério de um pais compreende a politica portuaria,
metodologia de planejamento portuario, planejamento integrado e
sistémico de todos os modais, planos portuarios nacionais, relagdo com
as atividades econdémicas da nacéo, infraestrutura, pesquisa de demanda
e oferta, definicdo de visdo e missdo de sistemas portuarios. (CEPOLINA;
GHIARA, 2013EVERETT, 2006; EVERETT, 2005; GAUR, 2005;
MOGLIA; SANGUINERI, 2003; TANEJA et al., 2010 ; UNCTAD, 1985a,
1985b).

A seu ver, quais as principais vantagens e desvantagens do modelo
brasileiro de planejamento portuario;

12.Qual instituicdo deveria ser responsavel pelo planejamento portuéario
nacional;

13.Qual instituicdo deveria ser responsavel pelo planejamento portuario
regional;

14.0 conceito de Governanca diz respeito a forma de direcao e controle de
estruturas corporativas com a definicdo de direitos e responsabilidades
entre os diferentes participantes da empresa, ou seja, diretoria,
conselhos, acionistas majoritarios e minoritarios e explicitacdo das regras
e procedimentos para a tomada de decisdes. Pode-se definir governanca
portuaria como um sistema envolvendo estruturas e processos que
organizam grupos de individuos e instituicbes em um propdsito comum,
juntamente com as regras, regulamentos, politicas portuarias e seu marco
regulatorio, para os setores publico e privado. Quais os pontos fortes e
fracos do modelo brasileiro de governanca portuaria;

15.Como a questdo porto-cidade deve ser incorporada no processo de
planejamento e governanca portuaria;

16. A infraestrutura portuaria deve ser responsabilidade do setor publico ou
do setor privado;

17. A superestrutura portuaria deve ser responsabilidade do setor publico ou
do setor privado;

18. A propriedade dos ativos do setor portudrio deve ser publica ou privada?;



170

19.0 investimento em acessos (maritimo, rodoviario e ferroviario) deve ser
responsabilidade do setor publico ou do setor privado;

20.0 planejamento portuario deve ser centralizado ou descentralizado;

21.Qual sua opinido sobre a concessdo de administracdes portuarias do
Governo Federal para Governos Estaduais;

22.Qual sua opinido sobre a concessdo de administracdes portuarias do

Governo Federal para Governos Municipais.

Todos os selecionados responderam a primeira rodada de questionarios.
As respostas foram sintetizadas e agrupadas por semelhanca de contetdo. Para
a aplicacdo da segunda rodada de questionarios, as respostas foram
transformadas em afirmacdes e foi solicitado aos respondentes que dessem
suas opinides acerca dessas afirmacdes. Porém, desta vez foi utilizado uma
escala Likert?® para medir o grau de concordancia ou discordancia de todas as

respostas enviadas.

Para a melhor compreenséo, a seguir é apresentada a pergunta namero
5: A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) é a empresa estatal
federal que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e
pesquisas, o processo de planejamento integrado de logistica no Pais,
interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias. Qual sua opiniao

sobre a existéncia e func¢des da EPL?

Para essa pergunta foram obtidos varios tipos de respostas que foram

sintetizadas em trés opc¢des da seguinte forma:

e A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) nédo é
necessaria, ja que a maioria das suas funcées podem ser exercidas
pelos ministérios, secretarias e agéncias reguladoras;

e A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) € uma

importante empresa responsavel por projetos de infraestrutura. O

23 Escala de mensuracéo de percepcado de um individuo ou um grupo de individuos acerca de
um determinado tema especifico. Foi criada em 1932 por Rensis Likert no trabalho Graphic
Rating Method. As propriedades bésicas sao confiabilidade, validade e sensibilidade
(CUMMINS, ROBERT A. E GULLONE, 2000).
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planejamento € de longo prazo e as obras demandam tempo para
serem executadas, € necessario aguardar para vermos O0S
resultados préaticos da empresa;

e A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) deveria ter sua
funcdo reformulada para ter um carater executivo, passando a se
responsabilizar pela elaboracdo de projetos de todos os modais,
criando um forte corpo técnico, para atender as demandas de
estudos e projetos de infraestrutura de transporte dos 6Orgaos

singulares.

Na segunda rodada do questionario, todas estas afirmacdes foram
repassadas aos respondentes e solicitado que identificassem seu grau de

concordéancia ou discordancia em uma escala Likert de cinco pontos:

e Discordo totalmente;

e Discordo parcialmente;
e Indiferente;

e Concordo parcialmente;

e Concordo totalmente.

As vinte e duas perguntas da primeira rodada se transformaram em
guarenta e quatro afirmacdes a serem mensuradas (Apéndice A). Desta vez foi
utilizado a ferramenta de formularios eletrénicos, Google Forms, para serem
respondidos de forma digital. Foi enviado um link por meio de correio eletrénico

para 0s respondentes cadastrarem as suas respostas.

Esta segunda rodada de questionario foi realizada durante os meses de
marco e abril de 2017. Do total de doze respondentes da primeira rodada cerca
dois ndo responderam a segunda. Estes foram os representantes da Capitania
dos Portos e do OGMO do Porto de Santos.

Foi decidido continuar com a pesquisa e nao incluir outros respondentes

para nao alterar o perfil das primeiras respostas e concluir a pesquisa.
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Do total de quarenta e duas afirmacdes em dezessete houve um consenso
entre os especialistas com no minimo 50% de respostas comuns dos pontos da

escala Likert.

A seguir, apresentam-se as respostas consideradas como obtendo um
consenso. Todas as questdes estao disponiveis no Apéndice B.

Na andlise institucional do setor portuério identificou-se consenso nos

itens apresentados no Grafico 13.

O setor portuario brasileiro, até maio de 2017, era administrado pela
Secretaria Especial de Portos, com atribuicbes de ministério. O transporte
rodoviario e hidroviario eram administrados pelo Ministério dos Transportes e o
transporte aéreo pela Secretaria de Aviagéo Civil, também com atribuicbes de
ministério (BRASIL, 2016a, 2016b).

Em 2016, o novo Governo decidiu realizar mudancas na quantidade de
ministérios em uma reforma ministerial. Até maio de 2016, o Brasil possuia 37
ministérios e com a reforma, oito foram extintos, sete foram transformados e
dois foram criados (BRASIL, 2016a, 2016b; CONGRESSO EM FOCO, 2016).

A Secretaria Especial de Portos e a Secretaria de Aviacao Civil foram
extintas. Seus quadros de funcionéarios foram transferidos para o Ministério dos
Transportes que passou a ser definido como Ministério dos Transportes, Portos

e Aviacao Civil.

Neste aspecto, 50% afirmou que concorda que o setor portuario deve ser
administrado por um unico ministério que cuide de todos os modais de transporte

e 20% concordaram parcialmente.

Sobre a EPL, 50% concordam totalmente com a sua extincdo e 40%
concordam parcialmente. Este € mais um exemplo de problema institucional no
setor de infraestrutura que corrobora as afirmacfes: a segregacdo de areas
especificas dificulta o planejamento (REZENDE, 2011); existe uma
sobreposicao de responsabilidades, disfuncdes e falta de coordenacéo entre as
instituicbes administradoras (BNDES, 2012; MARCHETTI; FERREIRA, 2012;
MONIE; VIDAL ,2006; REZENDE, 2011).
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Diferente da EPL, os respondentes acreditam ser necessario a
permanéncia do CONIT. Ele € um 6rgéo especifico para desenvolver politica de
transporte de pessoas e bens, propor medidas para o desenvolvimento do
transporte multimodal e harmonizar as politicas de transportes dos governos
federal, estadual e municipal (BRASIL, 2001, 2008).

Gréfico 13 - Analise institucional do setor portuario

A EPL ndo é necessdria, ja que a maioria das suas
fungdes podem ser exercidas pelos ministérios,
secretarias e agéncias reguladoras

0 setor portudrio deve estar sob a responsabilidade de
um ministério que trate de todos os modais de transporte

Indiferente . d
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y -~ toralmen’l‘e“—h-_ﬁ___‘___‘_‘_h
totalmente 10% Concordo
\\ 20% parcialmente
\ 50%

Concordo
parcialmente
20%

O CONIT (Conselho Nacional de Integracdo de
Politicas de Transporte) é e sempre sera
necessario, porém desde que seja eficaz e
eficiente

Concordo
totalmente
100%

Devem existir agéncias reguladoras especificas para
cada modal de transporte

A estrutura organizacional (Autoridade Portudria, CAP,
OGMO e CONSAD) dos portos NAO é adequada. A fungio
do CAP esta fragilizada pela centralizagdo do planejamento
portuario e por seu papel apenas consultive

Ndo concordo

totalmente _\
20% ‘

Ndo concordo
parcialmente
20%

Concordo

As agéncias reguladoras devem estar vinculadas ao
ministério responsdvel pela drea de transportes e nio
diretamente a Presidéncia da Repuiblica

Néod I Nio concordo
p:?c?;‘;:e:te ' parcialmente
10% \ 10%
Concordo
parcialmente
10%

Fonte: Dados da pesquisa

Ainda sobre o CONIT, a observacgao “Desde que seja eficaz e eficiente” é

uma menc¢ao sobre os seus problemas de efetividade e resultados. Lembrando
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gue no sitio da EPL consta apenas uma ata de reunido do CONIT, realizada em
24/11/2009, com apenas deliberagbes administrativas, por exemplo, a criagao
de conselhos teméticos (CONIT, 2009).

A estrutura organizacional dos portos com Autoridade Portuéria, CAP,
CONSAD e OGMO, os respondentes confirmaram que ndo a consideram
adequada. Principalmente pela mudanca no papel do CAP, que passou a ser
consultivo e ndo mais deliberativo pela Lei 12.815 de 2013. Ainda tratando do
CAP, o Gréfico 14 discorre sobre duas afirmacdes.

Gréafico 14 - Caracteristicas do CAP

0 CAP deve ser deliberativo A composicdo do CAP estd adequada e eficiente

N&o concordo
totalmente
20%

Concordo  IERRYATLY
totalmente - TS

Ndo concordo N&o concordo
parcialmente parcialmente
10% Concordo 10%

totalmente
60%
Concordo
parcialmente
10%

Fonte: Dados da pesquisa

Um total de 60% concorda totalmente e 10% concordam parcialmente que
ele deveria ser deliberativo e ndo apenas consultivo. Esta alteracdo é uma das

principais mudancas ocorridas com a Lei N2 12.815 de 2013.

Um dos possiveis resultados da mudanca do papel do CAP que néo pbéde
mais aprovar o PDZ e tarifas e da Autoridade Portuaria que ndo pode mais
decidir sobre novos arrendamentos foi o reduzido numero de novos
arrendamentos em portos publicos (GALVAO; ROBLES; GUERISE, 2017).

Depois da Lei N2 12.815 de 2013 houve apenas um processo licitatério
para novos arrendamentos em portos publicos em 2015 com quatro areas: Vila
do Conde no Para para o qual ndo houve empresas interessadas; as outras trés
no Porto de Santos, sendo Ponta da Praia, para movimentar graos, vencido pelo

consorcio LDC Brasil (Formado pela Cargill e Louis Dreyfus); Macuco para
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movimentar celulose, vencido pela empresa Fibria, e Paquetd, também para
movimentar celulose, vencido pela empresa Marimex (PIRES, 2015).

Essas mudancgas ocorridas na Lei N2 12.815, como centralizagdo das
decisbes no Governo Federal, o papel limitado das Autoridades Portuérias e um
CAP apenas com funcdo consultiva representou um retrocesso no marco
regulatério (GALVAO; ROBLES; GUERISE, 2017).

Outra questdo apresentada no Gréafico 14 é a composicdo do CAP.
Atualmente, ele é formado por dezesseis membros permanentes, sendo: Unido
(4), Autoridade Maritima (1); Autoridade Portuaria (1); Governo Estadual (1);
Governo Municipal (1); Arrendatarios (2); Operadores portuarios (1); Usuarios
(1); Trabalhadores avulsos (2) e demais trabalhadores (2). Esta composicao foi
considerada satisfatoria pelos respondentes com 50% de concordancia parcial e

20% de concordancia total.

As outras respostas ndo consideradas como consenso apresentavam
mudancas na composicdo do CAP com a inclusdo de representantes das
comunidades do entorno do porto, da praticagem, de organiza¢cdes sociais e de

representantes da industria regional.

A respeito das agéncias reguladoras também houve consenso. Um total
de 70% concorda totalmente e 20% parcialmente que as agéncias reguladoras
devem existir de forma individualizada, uma para cada tipo de modal de
transporte, e que ndo devem estar vinculadas a Presidéncia da Republica e sim
ao ministério responsavel pela area de transportes (80% de concordancia total e

20% parcial).

Na tematica do planejamento portuario, a maioria, 60% dos respondentes
com concordancia total, afirmou que existe um excesso de interferéncia do
Governo Federal, resultado da Lei N2 12.815, e também 60% com concordancia
total afirmou que existe um excesso de planos que sofrem de descontinuidades.
Nas palavras de um dos entrevistados: “O planejamento portuario € complexo
demais para incluir a participacdo de grupos como representantes das

comunidades e organizagdes sociais”.
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Uma forma de solucionar os problemas gerados pela centralizagcdo do
poder decisorio na Secretaria de Portos, atual Ministério dos Transportes, Portos
e Aviacdo Civil, indicada nas respostas, foi a de divisdo do planejamento
portuario em nacional e regional, com a responsabilidade do planejamento
portuario nacional para o MT e do planejamento regional com a prépria
Autoridade Portuéria (Grafico 15).

Gréfico 15 - Defini¢cdes sobre o planejamento portuario

Sobre o planejamento portudrio nacional verificamos um
excesso de planos e descontinuidade dos mesmos

Sobre o planejamento portuario nacional verificamos uma
interferéncia excessiva do Governo Federal

Concordo
totalmente
60%

0 MT (através de uma secretaria especifica do setor
portudrio) deveria ser responsavel pelo planejamento
portudrio nacional

Indiferente
10%

Concordo
parcialmente
30%

Ndo concordo /
totalmente
10%
Concordo
totalmente
60%

A Autoridade Portudria deveria ser responsavel pelo
planejamento portudrio regional

Néo concordo
totalmente
10%
Concordo
Ndo concordo/ parcialmente
parcialmente 20%

10%

Fonte: Dados da pesquisa

Foi confirmado pelos respondentes como um dos problemas da

governanca portuéria brasileira o elevado numero de instituicbes que planejam,

fiscalizam e regulam o setor, com 70% de concordancia (Grafico 16). Este

excesso de instituicdes gera a sobreposicao de responsabilidades, disfungbes e
falta de coordenacdo (MARCHETTI; FERREIRA, 2012; MONIE; VIDAL ,2006;

REZENDE, 2011).
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No mesmo sentido negativo, foi apontado com 90% de concordéancia, que
existem problemas como a influéncia politica e falta de um sistema de controle

de resultados (Gréfico 16).

Gréfico 16 - Governanca portuéria

E uma caracteristica negativa da governana portudria £ uma caracteristica negativa da governanga portudria
brasileira as indicagdes politicas para cargos no setor e a falta brasileira o elevado nimero de instituicdes que planejam,
de gestdo por resultados nas autoridades portudrias fiscalizam e regulam o setor

Néo concordo
totalmente
10%

Concordo
totalmente
70%

Concordo
totalmente
90%

Fonte: Dados da pesquisa

Uma questdo analisada foi 0 modelo de diviséo de propriedade dos ativos
portuarios (Grafico 17). Este item de acordo com modelos de governanca,
tradicionalmente, fica sob o controle do setor publico, sendo conhecidos estes
modelos como Public Service Port, Tool Port e LandLord. Apenas o modelo
Private Service Port apresenta a propriedade dos ativos 100% do setor privado
(WORLD BANK, 2007). A maioria dos respondentes, 50% com concordancia
parcial e 40% com concordancia total, afirmou que esta propriedade deve ficar

com o setor publico.

Grafico 17 - Divisao de propriedade

A propriedade dos ativos do setor portudario deve ser publica

N3io concordo
parcialmente
10%6

Concordo
parcialmente
50%
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Fonte: Dados da pesquisa

Praticamente houve unanimidade com 80% de concordéancia total e 20%
de concordancia parcial em relacdo a necessidade de maior alinhamento entre

os planos portuarios e os planos diretores dos municipios portuarios (Grafico 18).
Gréfico 18 - Planos diretores e planos portuarios

E necessdria maior integracdo entre planos nacionais,
regionais e municipais, como o PNLT, PDZ e plano diretores

Concordo
totalmente
80%

Fonte: Dados da pesquisa

Esta concordancia dos entrevistados comprova que, historicamente,
desde o Plano Moraes em 1869, os planos de transporte no Brasil foram
caracterizados pelo curto prazo de duracao, no horizonte de prazo considerado
no plano e no tempo para ser substituido por um novo plano, sem uma efetiva
integracao entre todos os modais, priorizacdo do modal rodoviario e forte ligacéo
COm 0 governo em exercicio, sem a caracterizacao de uma politica de estado de
longo prazo (GALVAO, 1996; MARCHETTI; FERREIRA, 2012; MONIE; VIDAL,
2006b; NIGRIELLO, 2010; RESENDE, 2009).

O dultimo item de concordancia foi a afirmacdo de que devem existir
delegacfes da administracdo dos portos para estados e municipios, desde que
haja mudancas no modelo de gestdo. Indicaram a necessidade de existir um
sistema de gestao por resultados, profissionalizacdo da gestdo e melhorias na
fiscalizacdo (Gréfico 19). Estas caracteristicas sdo semelhantes as do modelo

de gestdo denominado corporatizacdo portuaria.



Gréfico 19 - Delegacbes para administragdo portuaria

Devem ser feitas delegacbes desde que fosse
reformulado este modelo com melhorias no contrato,
implantacdo da gestdo por resultados, profissionalizacdo
da administrac3o e melhor fiscalizagdo por parte do
Governo Federal

Ndo concordo

totalmente
10%
Concordo " Concordo
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Fonte: Dados da pesquisa
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8 - PROPOSICAO DE UMA NOVA ESTRUTURA DE PLANEJAMENTO E
GOVERNANCA PORTUARIA

Esta sec¢éo apresenta o resultado final da investigagéo a partir dos dados
e informagfes da andlise da experiéncia internacional (China e Holanda), analise
dos planos portuarios (PNLT e PNLP), aplicacdo do método Delphi para
investigar a estrutura de governanca e o planejamento portudrio brasileiro e o

Estudo de Caso do Porto de Santos.

Cada uma dessas fases da pesquisa contribuiu de forma progressiva para
a construcdo de uma proposta de estruturacdo de governanca e planejamento
portuario para o Brasil.

Sete pontos principais foram investigados e propostos a seguir.
8.1 Corporatizacdo Portuaria

Uma das tematicas mais criticadas da administracéo portuaria brasileira &
a influéncia politica na gestdo. Entende-se esta influéncia como a indicacao de
profissionais sem perfil técnico para ocupar cargos de gestdo em autoridades
portuarias e em outras empresas do setor. Outro importante aspecto € sobre as
decisdes sobre investimentos e financiamentos sem a consideracao plena de

aspectos técnicos e cientificos.

Esta critica foi apontada em algumas fases da investigacao. Na aplicacao
do método Delphi, os especialistas indicaram esta questdo como uma fragilidade

na governanca portuaria brasileira (Gréfico 16).

Durante o Estudo de Caso do Porto de Santos, um dos entrevistados

comentou:

A administracdo dos portos deve ser profissional, com metas de
desempenho e indicadores consistentes. A influéncia politica deve ser
restrita ao ambito estratégico e regulador, conferindo agilidade,
estabilidade e confiabilidade ao sistema portuario.
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Uma das alternativas que tem sido utilizada para reduzir essa fragilidade
€ a implantacdo do modelo de gestdo das autoridades portuarias conhecido

como corporatizacéo?.

Rotterdam (Holanda); Antuérpia (Bélgica); Hamburgo (Alemanha);
Cingapura e Le Havre (Franca) sédo exemplos de portos que adotaram este
modelo em suas reformas portuérias. Um dos objetivos é conceder autonomia
para que as autoridades portuarias possam conduzir a gestdo sem maiores

interferéncias, mesmo sendo estatais (BNDES, 2012).

As caracteristicas incluem (EVERETT; PETTITT, 2006; LAl et al., 2013;
EVERETT, 2003; ROBINSON, 2002):

e Foco na sua eficiéncia;

e Flexibilidade;

e Pouca interferéncia politica;

e EXxisténcia de um sistema de metas de rentabilidade nas operacdes
e demais resultados;

¢ Intensiva atuacdo comercial de promoc¢ao do porto.

Na adocao desse modelo no Brasil uma decisdo a ser tomada é sobre a
composicao societaria das autoridades portuarias. Em Rotterdam, a autoridade
portuaria possui como socios 0 municipio de Rotterdam e o Governo Federal
holandés. Singapura constituiu a Maritime Port and Authority of Singapure que
administra o setor de forma corporatizada. Os portos de New York e New Jersey
constituiram a The Port Authority of New York and New Jersey que administra

estes portos e é constituida pelos governos estaduais (BNDES, 2012).

No Brasil, sugere-se que neste modelo seria necessario a participacao
societaria dos trés entes federativos: Governo Federal, Estadual e Municipal. O
motivo esta na complexa relagcéo entre os entes federativos brasileiros (opinido

do pesquisador).

24 Conceito ja debatido na segdo 2.2 — Governanga portuaria
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Este modelo exige a atuagdo efetiva do Conselho de
Administragdo/Supervisdo da autoridade portuaria. Para o entendimento deste
tema é apresentado a experiéncia internacional, em relagdo aos Conselhos de

Administragéo, a seguir no Quadro 33.

Quadro 33 - Caracteristicas dos Conselhos de Administracéo

PAIS/ESTADO CONSELHO DE ADMINISTRACAO INDICACAO DOS MEMBROS
Conselho formado por representantes |Definidos de acordo com o cargo que
do Governo Federal, funcionadrios e ocupam no govenos e nas associacoes e
Alemanha empresas do setor especialistas indicados pelo governo
Possui representantes do governo de Definidos de acordo com o cargo que
Flandres e da iniciativa privada, mas o ocupam no govenos e nas associacoes e
Bélgica governo possui poder de veto especialistas indicados pelo governo
Formado por membros do governo e da
Cingapura iniciativa privada (maioria) Indicados pelo governo

Em Rotterdam ha um conselho
supervisor com mebros da iniciativa

privada. Em portos menores ha Em Rotterdam os membros sao
representantes do Governo Local e indicados pelo governo de acordo com
Holanda Federal um critério e perfil minimo necessario

As Autoridades Portudrias dos Grand
Port Maritimes possuem um conselho
supervisor com membros do Governo Definidos de acordo com o cargo que
Federal e local, funciondrios e ocupam nos govenos e nas associagoes e
Franga associacoes especialistas indicados pelo governo
Formado por membros do governo, da
Estados Unidos |iniciativa privada e da comunidade local |Governo estadual ou municipal indicam

Fonte: Adaptado de BNDES, 2012

Se observa que nao existe um padrdo universal na composicdo do
conselho e no método de selecdo dos conselheiros. Em alguns a iniciativa
privada participa, em outros ndo, assim como a participacdo de todos os entes

federativos ndo é unanime.
8.2 Reformulacdo do CONSAD E CAP

Um sistema portudrio também objetiva o desenvolvimento dos portos em
um sentido mais amplo. Este conceito de desenvolvimento portuario esta
relacionado aos interesses de desenvolvimento econémico regional e nacional,
planejamento de longo prazo do porto, seu impacto econdémico, relacdo porto-
cidade, sua hinterlandia e planos diretores das regides onde se inserem
(KOVACIC; LUKOVIC, 2007; MCLAUGHLIN; FEARON, 2013; MOGLIA;
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SANGUINERI, 2003; PIZZOLATO; SCAVARDA; PAIVA, 2010; PALLIS et al ,
2010).

Neste sentido, € necessaria a participacdo neste conselho supervisor ou
conselho de administragéo, de representantes dos Governos Federal, Estadual
e Municipal, além da iniciativa privada e representantes dos trabalhadores. Uma
exigéncia basica para participar destes conselhos pode ser o atendimento a
requisitos minimos de formagdo académica, experiéncia profissional,

conhecimento e outros critérios técnicos, a exemplo do que acontece na Bélgica.

No sistema portuario brasileiro existem dois conselhos: o Conselho de
Administracdo (CONSAD) e o Conselho de Autoridade Portuaria (CAP) ja

abordado nesta pesquisa.

O CONSAD é um orgéao de deliberacéo coletiva, de existéncia obrigatoria
e permanente, com 0 objetivo de compartilhar a Administracdo da Empresa
(SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2014). Os Conselhos de
Administracdo exercem funcao de fiscalizacdo da administracdo das empresas
constituidas sob a forma de Sociedade Andnima e sao regulados pela Lei N¢
6.404, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1976.

Os requisitos para ocupantes dos cargos de conselheiros séo
(SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2014):

Poderédo ser eleitos para membros dos o6rgdos de administracdo
pessoas naturais residentes no pais, devendo os membros do
Conselho de Administragdo serem indicados pelo Ministério
Supervisor, na forma prevista no estatuto da Empresa, observado o §
1° do art. 1° do Decreto n° 757, de 19.02.93.

A ata da Assembleia Geral ou da reunido do Conselho de
Administracdo que eleger administradores devera conter a qualificacdo
de cada um dos eleitos e o prazo de gestédo, a ser arquivada no registro
do comércio e publicada.

Como pode ser observado as regras sdo minimas e nado fazem mencéo a
critérios e caracteristicas da qualificacdo profissional. Uma mudanca seria a

definicdo clara dos requisitos para ocupar cargo de conselheiros do CONSAD.

Em relacdo ao CAP, segundo conselho de supervisédo e orientacdo dos
portos publicos, durante a aplicacdo do método Delphi, em duas situacbes os

especialistas apresentaram consenso, primeiro, ele deve ser deliberativo,


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%206.404-1976?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%206.404-1976?OpenDocument
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conforme constava primeiro na Lei N2 8.630/1993 e posteriormente foi alterado
na Lei N2 12.815/2013, segundo, sua posicao esta fragilizada pela centralizagéo

da tomada de decisdo na Secretaria Nacional de Portos (ver Grafico 15).

Da mesma forma, os entrevistados no Estudo de Caso do Porto de Santos
concordaram com a necessidade de um CAP deliberativo. Um deles comentou
sobre o CAP e o planejamento portuério:

“Deve ser centralizado no ambito do planejamento estratégico, mas
flexivel no que se refere a gestdo, assegurando as Autoridades
Portuarias e a CAPs deliberativos, condicdes para desenvolver

plenamente os potenciais locais, expandir mercados e serem
competitivos, inclusive com portos privados. ”

8.3 Descentralizacdo do planejamento portuéario

Atualmente, todo o processo decisorio de questbes importantes como
projetos de expansdo, novos arrendamentos, aprovacdo do PDZ estdo
centralizados na Secretaria Nacional de Portos (Subordinada ao Ministério dos

Transportes, Portos e Aviacao Civil), conforme a Lei N2 12.815 de 2013.

Todas as evidéncias coletadas indicam que 0s sistemas portuarios mais
eficientes e representativos possuem como caracteristica a descentralizacao do

planejamento.

Analisando a experiéncia chinesa, verificou-se que o desenvolvimento
portuario foi impulsionado pelas reformas no marco regulatorio, a abertura
econdmica para o mercado internacional, projetos portuarios apoiando projetos
industriais, projetos industriais impulsionados pela exploracdo de economia de
escala e custos menores de producdo e pela estrutura de planejamento e
governanca descentralizada. O governo central é responsavel pela definicdo da
politica portuaria e do marco regulatério, ficando sob a responsabilidade dos
governos regionais e autoridades portudrias a regulamentacdo técnica e
operacional, além do planejamento regional e decisbes de investimentos
(BNDES, 2012; CULLINANE; WANG, 2006; MONIOS; WANG, 2013; QIU, 2008).
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No segundo caso analisado, o sistema portuario holandés, o
planejamento portuario é descentralizado e realizado pelas autoridades
portuarias, com pouco direcionamento do Governo Federal nas diretrizes da
politica portuéria. A descentralizacdo do planejamento é uma dos fatores que
justificam os resultados positivos alcancados (DE LANGEN; VAN DER LUGT,

2006).

Na aplicacdo do método Delphi, os respondentes também indicaram a
centralizagdo na Secretaria Nacional de Portos como negativa e indicaram a
divisdo de planejamento portuario em nacional e regional. O nacional deveria
ficar sob a responsabilidade do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil

e o regional com responsabilidade da Autoridade Portuéria local (Grafico 15).

No caso do Porto de Santos, entre todos 0s entrevistados apenas um nao
concordou que o processo de planejamento centralizado € prejudicial para o

setor. Um deles comentou:

“A Lei 12.815 foi uma grande derrota para o setor portuario e para a
governanca, principalmente devido a centralizacdo do planejamento e
processo decisério na SEP. Afetou principalmente o desenvolvimento
regional. ”

Desta forma, se propde que o planejamento portuario nacional fique em
uma entidade do governo federal, atualmente o MT, e o planejamento portuario

regional na AP.

O planejamento portuario nacional deve ser entendido como o
desenvolvimento e aplicacédo da politica portuaria que, por sua vez, corresponde
ao planejamento integrado e sistémico de todos os modais, planos portuarios
nacionais, relacdo com as atividades econdémicas, infraestrutura, estudos de
demanda e oferta, definicdo de visdo e missdo de sistemas portuérios
(CEPOLINA; GHIARA, 2013; EVERETT, 2006; EVERETT, 2005; GAUR, 2005;
MOGLIA; SANGUINERI, 2003; TANEJA et al., 2010; UNCTAD, 1985a, 1985b).

O planejamento portuario regional corresponde as diretrizes de gestao da
expansado de areas e das atividades portuarias, aprovacao dos PDZs, definicdo

do zoneamento dos portos, da vocacao portuaria (definicdo do tipo de carga a
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ser movimentada), gestdo do modelo de financiamento e dos investimentos e

relagéo estreita com o planejamento urbano regional (Definigcdo do autor).
8.4 Responsabilidade ministerial

O setor de transportes e infraestrutura no Brasil, tradicionalmente, tem se
caracterizado pela constante mudanca de sua definicdo institucional, ou seja,
sobre quem ficar4 a responsabilidade de planejamento, regulamentacdo e
fiscalizacdo. O Quadro 34 apresenta um breve histérico das mudancas
institucionais que ocorreram no setor desde a criagdo das Companhias Docas
em 1960.

Quadro 34 - Mudancas institucionais nos 6rgaos administradores

PERIODO FATO RELEVANTE
1960 Surgem as primeiras Companhias Docas
1965 Criagcdo do GEIPOT
1967 Criagcdo do Ministério dos Transportes
1975 Criagdo da Portobras
1990 Extincdo da Portobras e do Ministério dos Transportes
Criagdo do Ministério da Infraestrutura
Extincdo do Ministério da Infraestrutura e criacdo do Ministério de Transportes e Comunicagdes
1993 Separacdo do Ministério dos Transportes e da Comunicagdes
2001 Criagdo da ANTAQ, Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), CONIT e DNIT
2002 Extingdo do GEIPOT
2005 Criado a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC)
2007 Criagcdo da Secretaria Especial de Portos (SEP)
2011 Criagcdo da Secretaria de Aviacao Civil
2012 Criagcdo da EPL
Transformacgdo do Ministério dos Transportes em Ministério dos Transportes passa a ser Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagdo civial
2017 Extingdo da SEP e criagdo da Secretaria Nacional de Portos

Fonte: adaptado de ABTP (2015); BRASIL (1993, 1997, 2001, 2003, 2005, 2007, 2008, 2009a,
2009b, 2011, 2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2015, 2016, 2017); BRITO (2011); SECRETARIA
ESPECIAL DE PORTOS (2015c);

1992

2016

De 1993 a 2001, o Ministério dos Transportes tinha a responsabilidade de
administracdo de todos os modais de transporte. Com a criacdo da ANTAQ e da
ANTT em 2001, parte das suas funcdes foram transferidas para estas agéncias.
Em 2007, foi criada a Secretaria Especial de Portos com atribuicbes de um

ministério, com todas as funcdes executivas do setor aquaviario.

Esta segregacdo de ministério perdurou até 2016, quando houve uma
reforma ministerial e todos os modais de transporte passaram a estar sob a

responsabilidade do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil.
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A andlise da experiéncia internacional indica que a divisdo dos modais de

transporte em mais de um ministério ndo se mostra eficiente.

No caso chinés, o Ministério dos Transportes administra todos os modais.
O setor maritimo e portuario responde ao Departamento de Transporte Maritimo.
As responsabilidades e funcdes de formulacdo de estratégia, politica portuéria
nacional e investimento em infraestrutura sédo deste Ministério dos Transportes
(CULLINANE; WANG, 2014).

No caso holandés, também todos os modais de transporte estdo sob a
responsabilidade do Ministério de Infraestrutura e Meio Ambiente. O setor
maritimo e portuario é de responsabilidade da Diretoria Geral de Aviacdo Civil e
Assuntos Maritimos (BNDES, 2012).

A fragilidade do caso brasileiro foi apontada com base na literatura
analisada, onde se explicitou que a criacdo de ministérios, com a segregacao de
areas especificas de um mesmo setor, amplifica a dificuldade para a
administracdo setorial e tem dificultado a recuperacdo do planejamento
(REZENDE, 2011).

No caso do Porto de Santos todos os entrevistados afirmaram que a forma

mais eficiente seria a existéncia de apenas um ministério administrando todo o
setor de transporte. Um dos entrevistados comentou:

“O setor de transporte possuindo mais de um ministério como

responsavel gera uma viséo fragmentada, isolada, ndo tem uma visao
de estado, ndo tem estratégia e sim muito fisiologismo. ”

Desta forma se conclui que a mudanca ocorrida em 2016 com a unificacéo
de todos os modais no MT foi benéfica para o setor de transporte no Brasil. Pois
passou a seguir o modelo mais utilizado nos sistemas de transporte mais

eficientes e desenvolvidos.
8.5 Instituicdes

Nos resultados do método Delphi foi consenso entre os especialistas que
existe um excesso de instituicdes que regulam, fiscalizam e planejam o setor
portuario (70%) (Grafico 16).
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Sobre a EPL, os especialistas concordaram com a extin¢cao desta estatal,
50% concordam parcialmente e 40% concordam totalmente. Em relagdo ao
CONIT, de forma diferente da EPL, houve concordancia com sua manutencao,
desde que seja mais efetivo.

Do total de entrevistados, 50% confirmou que o setor portuario deve ser
administrado por um Unico ministério que contemple todos os modais de

transporte (Grafico 13).

Apesar da opinido de que a EPL deve ser extinta, sobre o CONIT, os
especialistas acreditam que ele deve ser reformulado, passando a ser
responsavel pelo desenvolvimento de planos de transporte integrados e

sistémicos.

Dessa forma, o organograma institucional com a extincdo da EPL e
manutengcdo do CONIT é mostrado na Figura 26, eliminando as atuais
sobreposicoes de funcoes.

Figura 26 - Novo arranjo institucional de governanca

PRESIDENCIA DA REPUBLICA

Ministério dos Transportes,
conT Portos e Aviagdo Civil

Secretaria Nacional Secretariade
de Portos Aviacdo Civil

| I I

ANAC /
INFRAERO

. Navegacao, hidrovias, portos e
Transporte terrestre, rodovia, gac L s P Aviagdo civil e
e terminais maritimos e

ferrovia L aeroportos
fluviais

DNIT

ANTT ANTAQ

Fonte: Elaborado pelo autor

Estas mudancas visam reduzir a fragilidade da governanca brasileira que
desestimula uma gestdo responsavel com foco nos resultados por parte das
autoridades portuarias e pela sobreposicédo de funcdes entre 6rgaos do setor.

Existe dificuldade no estabelecimento de metas entre os diversos agentes
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envolvidos sem clara distincdo de papéis, responsabilidades, escopo e metas
dos convénios de delegacéo de portos publicos a estados e municipios (BNDES,
2012).

Outra mudanca diz respeito a revisdo da divisdo de responsabilidades
entre o DNIT/ANTT e a Secretaria Nacional de Portos/ANTAQ. Ambos com
responsabilidades sobre hidrovias e terminais fluviais, as quais pela proposi¢ao
desta pesquisa podem ser concentradas na Secretaria Nacional de
Portos/ANTAQ. O motivo estd no principio da eficacia e eficiéncia na
administracdo dos recursos, planos e projetos. A divisdo do setor hidroviario em
duas instituicbes nao favorece o planejamento, regulacdo e fiscalizacao.

(Opinido do pesquisador).

8.6 Planos portuarios

De 1838 a 1973, houveram 18 planos de transporte. A partir de 2007
houve a publicacédo do PNLT, PNLP, PGO, PHE, PNIH e mais o desenvolvimento
dos planos mestres e dos planos de desenvolvimento e zoneamento de alguns
portos publicos (ABTP, 2015; BRASIL, 1993, 1997, 2001, 2003, 2007, 2008,
2009a, 2009b, 2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2015; BRITO, 2011; GALVAO,
1996; MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2012, 2015a; NIGRIELLO, 2010;
SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2015c).

Os planos portuarios no Brasil se caracterizam pelo curto prazo de
vigéncia, pela ndo integracao entre todos os modais, pela priorizacdo do modal
rodoviéario e pela forte ligacdo com o governo em andamento. Nao se identificou
sua concepcdo como politica de Estado (MARCHETTI; FERREIRA, 2012;
MONIE; VIDAL, 2006b).

Na aplicacdo do método Delphi, os especialistas confirmaram os achados
na literatura, 60% concordam totalmente e 30% concordam parcialmente que
existe um excesso de planos e que os mesmos sofrem de descontinuidade
(Gréfico 15).
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Em relacdo aos PDZs e planos diretores, os resultados do método Delphi
indicam que 80% dos especialistas concordaram totalmente e 20% concordaram
parcialmente que os planos nacionais n&o estao integrados aos planos regionais,

PDZs e planos diretores.

Metade dos entrevistados no Estudo de Caso do Porto de Santos
afirmaram que o PDZ néo esté alinhado aos planos diretores dos municipios de
Santos, Guaruja e Cubatdo. Naturalmente, os estudos de caso ndo permitem
generalizacdes, porém o caso do Porto de Santos pode ser considerado como
um exemplo representativo do que ocorre em outros sistemas portuarios
brasileiros, por possuir as mesmas condi¢cdes e arranjos institucionais de todas
0s dezenove protos e terminais administrados pelas Companhias Docas

(Opiniao do pesquisador).

Além disso, o Estudo de Caso do Porto de Santos apontou que os planos
portuarios ndo estdo integrados e apresentam descontinuidade em sua

implantacao.

Outra questdo negativa apontada foi a de falta de corpo técnico
especializado proprio para o desenvolvimento dos planos portuarios. Esta funcéo
foi exercida pelo GEIPOT que durante 37 anos, de 1965 a 2002, foi responsavel
por prestar apoio técnico e administrativo aos 6rgdos do poder executivo com
responsabilidade de formular, orientar, coordenar e executar a politica nacional
de transportes. Nos anos seguintes, houve um progressivo esvaziamento do

processo de planejamento portuario nacional (TRANSPORTES, 2007).

Os planos de transporte nacionais foram retomados em 2007 com o PNLT
em uma articulacdo do Ministérios dos Transportes com o CENTRAN do
Ministério da Defesa e com a contratacdo de servicos de consultoria da Logit

Consultoria e FIPE — Fundacdao Instituto de Pesquisas Econémicas.

Nesse contexto, propbe-se a estruturacdo do CONIT como 06rgao
apoiador e desenvolvedor dos planos de logistica e transportes nacionais, a
semelhanca do extinto GEIPOT. O atual CONIT se transformaria de 6rgao de
assessoramento para desenvolvimento do planejamento estratégico nacional.

Esta funcdo deve ser exercida por um 6rgao a parte das instituicdes executoras,
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capaz de integrar as necessidades de todos os modais de transporte (Opiniao

do pesquisador).

Outra proposicao acerca dos planos é a unificacdo do Plano Geral de
Outorgas com o Plano Nacional de Logistica Portuaria e do Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento com o Plano Mestre. O motivo destas
unificacdes € que existe um excesso de planos de transporte e logistica no Brasil
(comprovado pela literatura cientifica, pelo Estudo de Caso no Porto de Santos
e pela aplicacdo do método Delphi). A unificacdo destes planos facilitaria a
gestdo dos recursos, programas, projetos e do proprio planejamento. Evitaria a
sobreposicao de planos, desperdicio de recursos e facilitaria a execucdo dos

projetos (Opinido do pesquisador).

Uma terceira proposicao € a da regulamentacéo dos planos de logistica e
transporte, em relacdo a sua periodicidade, formas de implantacéo, bases de
financiamento, procedimentos de atualizacdo, a exemplo do PPA - Plano
PluriAnual®®. Apesar das dificuldades de planejamento e orgcamento nacional, o
processo de desenvolvimento do orcamento plurianual esta fundamentado com
todas as suas caracteristicas como periodicidade, responsabilidades de

aprovacao e regras para divisao de recursos (Opinido do pesquisador).

O objetivo é mudar o carater de plano de governo para plano de Estado,
caracterizando uma politica de transporte de longo prazo, com menos

interferéncia politica e maior nivel de execucao.

A configuracdo dos planos seria no nivel nacional o PNLT e o PNLP
(englobando o PGO) e no nivel regional apenas o PDZ (englobando o Plano

Mestre).

%5 O PPA é um plano que tem objetivo de organizar e viabilizar a gestdo publica. Ele apresenta
as diretrizes, metas e objetivos dos governos para um periodo de quatro anos. E organizado
em planos de a¢bes. Os orcamentos contidos na Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e na
Lei Orgamentaria Anual (LOA) devem seguir obrigatoriamente o PPA(MPOG, 2015).
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8.7 Modelo de administragcado e propriedade portuéria

Um dos modelos mais conhecidos de administracdo e propriedade
portuaria foi definido pelo Banco Mundial?®, tipificando quatro modelos de
administracao e divisdo de propriedade. Dessas opg¢des, a mais conhecida e
usual é a LandLord , na qual o setor publico atua como um “administrador de
condominio” e o setor privado é responsavel pela operacdo portuaria e
investimentos (WORLD BANK, 2007).

Este é o modelo existente nos portos publicos brasileiros. Os resultados
do método Delphi e o Estudo de Caso confirmaram como a melhor opg¢éo.

Desta forma, nédo se identificou necessidade de mudancas no modelo de

propriedade e administracao atual, apenas a inclusdo da corporatizacéo.

% Tematica abordada na secdo 2.2 Governanga portuaria



193

9 - CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Esta pesquisa abordou o sistema portuario brasileiro com foco em seu
modelo de planejamento e governanca. Sao caracteristicas deste sistema e
configuram a probleméatica da pesquisa: excesso de planos portuarios; planos
ndo integrados; baixo nivel de execucdo; pouco alinhamento entre os planos;
excesso de instituicbes que administram o setor portuario, sobreposicao das
funcdes entre as instituicdes regulamentadoras, fiscalizadoras e planejadoras
(BNDES, 2012; MARCHETTI; FERREIRA, 2012, MONIE; VIDAL ,2006;
REZENDE, 2011).

O estudo se justificou pela relevancia do transporte maritimo para o
comércio internacional e para o comércio exterior brasileiro, pela necessidade
de investimentos elevados de maturacdo em longo prazo para viabilizacdo da
infraestrutura portuaria e maritima e pela contribuicdo da estrutura de

governanca para a efetividade deste sistema.

Para a contextualizacdo e melhor compreensdo das conclusdes do
resultado da pesquisa, o pesquisador propde o0 conceito de Planejamento

Portuario Nacional como sendo:

O processo de estudo de demanda e oferta do setor portuario e maritimo,
a partir da definicdo da politica portuaria nacional e da sua respectiva estrutura
de governanca. Esse processo tem como produtos a definicdo da visdo e missao
do sistema portuario nacional, dos planos de investimentos e financiamento e a
criacdo de planos portuarios. Tem como objetivo criar um posicionamento
estratégico competitivo para o setor portuario com geracdo de vantagem
competitiva para a nacao e fomentar o desenvolvimento regional (Opinidao do

pesquisador).

Ampliando a andlise, percebeu-se que o planejamento portuario possui
uma multiplicidade de aplicacdes em diversos setores e areas distintas. Essas
diferentes aplicacbes sédo apresentadas no Quadro 35 em um formato
desenvolvido pelo pesquisador. Estas aplicagdes foram denominadas de
dimensdes e agrupadas por semelhanca, apresentando suas definicdes e

caracteristicas e com alguns autores de referéncia.
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Quadro 35 - Dimensdes do planejamento portuario

Dimenséao Caracteristica Autores
Andlise Metodologia de projetos portuarios, | (KELVIN, 1995; KUPTSOV,
EconOGmica andlise econdmica financeira, design e | 2012; TANEJA; LIGTERINGEN;
Financeira avaliacdo de projetos WALKER, 2011)
Capacidade do sistema portudrio de | (DEKKER; VERHAEGHE, 2008;
absorver a demanda pela | KHALIFA, 2011, 2009; KNATZ,
Capacidade movimentacdo de carga da sua | 2006; SASA; HIBINO; KIM,
hinterlandia. Modelagem do layout de | 2011; WANHILL, 1974; YIN;
terminais, alocagao de bercos. Técnicas | KHOO; CHEN, 2011;BOTTER;
de simulagdo. ONO, 2010)
(NAURI et al., 2008; CUTRIM
Planejamento e medicdo da eficiéncia | et al., 2014; ROBLES;
Desempenho da operacdo portuaria. MERIGUETI; CUTRIM, 2012)

Desenvolvimento

Aborda estratégias de desenvolvimento

(KOVACIC; LUKOVIC, 2007;
MCLAUGHLIN; FEARON, 2013;

da nagdo, infraestrutura, pesquisa de
demanda e oferta, definicdo de visdo e
missdo de sistemas portuarios

L. portuario, relacédo porto-cidade, | MOGLIA; SANGUINERI, 2003;
portudrio ) a1 .
hinterlandia e planos diretores. PIZZOLATO; SCAVARDA,;
PAIVA, 2010)
Impacto das varidveis e restrigcbes (GEENSE, 2004; KITZMANN;
Gestdo bientais no rocesso de ASMUS, 2006; CERRETA;
Ambiental a:n 'en P TORO, 2012;
planejamento portudrio. VANDERMEULEN, 1996)
Defini¢do da politica de investimentos e | (AKABANE; GONCALVES,
Governanca financiamentos, tgmada de dgciséo, 2008; BERESFORD et al., 2004;
Portuaria modelos de autoridade e propriedade | GOULARTI  FILHO, 2007;
portuaria, relacionamento com | NEWMAN; WALDER, 2003)
stakeholders.
Politica portuaria, metodologia de | (EVERETT, 2006; EVERETT,
planejamento portudrio, planejamento | 2005; TANEJA et al., 2010 ;
Planejamento integr_ado e sistémico, .de todF)s 95 UNCTAD, 1985a, 1985b;
Portusrio modais, planos portudrios nacionais, | GAUR,  2005; MOGLlA.;
. relagdo com as atividades econémicas SANGUINERI, 2003;
Nacional CEPOLINA; GHIARA, 2013)

Fonte: Autoria propria

A revisdo tedrica trouxe o conhecimento das experiéncias dos principais
portos do mundo. Esta analise focalizou os principais sistemas portuarios, em
termos de movimentacdo portuéaria, China e Holanda, permitindo identificar as
seguintes caracteristicas comuns: descentralizacdo do planejamento portuario;
descentralizacdo da estrutura de governanca; realizacao de reformas portuarias
com foco no modelo de governanca e reorganizagao das instituicdes; integracao
desse sistema de transporte com todos os modais; integracao do transporte e do

sistema de planejamento com os planos urbanos das regides portudrias;
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abertura do setor portuario para operadores privados, inclusive internacionais,
em joint ventures e acordos comerciais; estratégia de internacionalizacdo da
atividade portuaria; um Unico ministério responsavel por todos os modais de
transporte e o investimento ou participacdo societaria em portos e terminais por

parte do Governo Federal do Pais.

Uma outra contribuicédo veio da andlise dos planos de transporte. Os dois
planos estratégicos nacionais mais importantes sdo o PNLT e o PNLP. Ambos
apresentam caracteristicas distintas. O PNLT representou a retomada do
processo de planejamento estratégico nacional de longo prazo, apés uma lacuna
de trinta e quatro anos sem o desenvolvimento de planos nacionais de
transporte. As metodologias, ferramentas, técnicas utilizadas e os produtos
foram apontadas como positivas. Detalhes pontuais como falhas na atualizacéo

do plano e fragilidades na avaliacdo ambiental foram identificados na literatura.

Ja o PNLP apresentou uma seérie de fragilidades como premissas
equivocadas, utilizacdo de custo de transporte incorreto, problemas na
participacdo de atores importantes do setor, falta de critérios técnicos na
definicdo dos investimentos, falhas no desenvolvimento da matriz origem-
destino, dentre outros problemas. Estas informacfes foram obtidas com as
entrevistas realizadas durante o estudo de caso e também na literatura

especializada.

A analise do marco regulatério de criacdo e funcionamento das
instituicbes administradoras do setor portuario confirmou a problematica
apontada na literatura especializada. Existe sobreposicdo das funcdes de
regulacdo, planejamento e fiscalizacdo, entre as instituicdes: EPL; DNIT;
Secretaria Nacional de Portos; Autoridade Portuaria; CAP; ANTAQ e Ministério

dos Transportes, Portos e Aviacédo Civil.

Identificou-se, como exemplos de ineficiéncia na gestdo dos recursos e

sobreposicao e duplicidade de funcdes de administracdo, os seguintes fatos:

O Decreto N2 9.000 de 2017 legisla sobre duas secretarias que tratam o
mesmo tema de forma segregada. Elas sdo a Secretaria Nacional de

Transportes Terrestre e Aquaviario e a Secretaria Nacional de Portos. No sitio
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do MT ndo ha qualquer informagdo sobre esta Secretaria Nacional de
Transportes Terrestre e Aquaviario;

Duplicidade de finalidade com dois planos produzidos por instituicoes
diferentes, porém com caracteristicas iguais. Este € o caso do PDZ e do Plano
Mestre. Analisando as caracteristicas dos Planos Mestre pelo Termo de
Cooperacéo entre a SEP e a UFSC e dos PDZs pela portaria SEP que normatiza
a criacado dos mesmos, € possivel identificar uma série de caracteristicas iguais
e semelhantes relacionadas a diagndéstico, projecao, analise ambiental, projecao
de capacidade e planos (Quadro 36);

Quadro 36 - Comparagéao entre caracteristicas do PDZ e Plano Mestre

Portaria SEP n° 414/2009 - PDZ |Termo de Cooperagdo N°30/2011/SEP/UFSC - Plano Mestre
ELEMENTOS COMUNS ENTRE OS DOIS PLANOS

Situag¢do ambiental Andlise ambiental

Andlise e diagnodstico Diagnéstico da situagdo atual

Cadastro documentado do porto Levantamento de dados

Fluxo de carga atual e projetado Projecdo de demanda

Fluxo e passageiros atual e projetado

Situagdo operacional Projecdo de capacidade

Plano de Desenvolvimento e Zoneamento |Planejamento de longo prazo
ELEMENTOS SEMELHANTES ENTRE OS DOIS PLANOS

Frota de navios Anidlise estratégica

Interacao entre o Porto e a cidade Alternativas de expansdo

Viabilidade Econémica

Estudo tarifario

Andlise do modelo de gestdo

Fonte: (SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS. UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA
CATARINA, 2011; SECRETARIA ESPECIAL DE PORTOS, 2009)

O desenvolvimento do Plano Nacional de Logistica Integrada € mais um
exemplo desta ineficiéncia. Ele esta sendo desenvolvido pela EPL, mas possui
as mesmas caracteristicas e finalidades do PNLT (produzido pelo MT) e do
PNLP (Produzido pela extinta SEP).

Apés esta fase diagnostica da pesquisa foram utilizados dois métodos:

Estudo de Caso e o Delphi.

O método de Estudo de Caso foi aplicado junto ao Porto de Santos,

analisando seus processos, recursos envolvidos, institucionalizagdo, fatores
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criticos de sucesso, principais dificuldades e conflitos. As principais questdes do
estudo de caso balizaram a aplicagdo do m[método Delphi.

O Estudo de Caso do Porto de Santos permitiu concluir sobre o processo
de planejamento portudrio: os planos portuarios ndo possuem regularidade em
sua atualizacao; existe uma descontinuidade dos planos portuarios da CODESP;
existe pouca efetividade na implantacdo dos planos; nao existe integracao real
e efetiva entre os planos do Porto de Santos e os planos diretores dos municipios
portuarios (Santos, Cubatdo e Guarujd); a autoridade portuaria ndo possuli
recursos proprios, em especial recursos humanos, para o desenvolvimento dos
planos portuarios; a centralizacdo do planejamento portuario € prejudicial aos
portos organizados e o planejamento esta dissociado do processo de

desenvolvimento regional.

Sobre a governanca, o Estudo de Caso permitiu concluir: a interferéncia
politica é a principal fragilidade; descontinuidade na gestdo dificulta a
implantacéo de projetos, programas e planos; nao existe uma articulacéo efetiva
entre CODESP, Governo Estadual e a Prefeitura de Santos e o CAP apenas

consultivo é uma barreira a estruturacado de uma governanca efetiva.

A aplicacdo do método Delphi permitiu investigar a opinido de
especialistas sobre governanca e planejamento portuario. Foram consultados
especialistas do setor publico e privado, representantes de terminais privados e
de portos organizados, de entidades empresariais e de trabalhadores e de
autoridades portuarias e maritimas. As perguntas focalizaram aspectos de
governanca, as instituicées que regulam, planejam e fiscalizam o setor portuario,
funcdes, hierarquia e relacionamento entre estas instituicdes, caracteristicas e
produtos do planejamento portuario brasileiro e responsabilidades dos

stakeholders.

O objetivo geral da pesquisa foi propor uma nova estrutura de
planejamento e governanca portuaria nacional. Com base nas informacdes
obtidas na analise da experiéncia internacional, da China e Holanda, na andlise

do PNLT e do PNLP, no desenvolvimento do estudo de caso do Porto de Santos
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e por fim na aplicacdo do método Delphi foi possivel desenvolver uma nova

estrutura resumida no Quadro 37.

Quadro 37 - Nova estrutura de planejamento e governanca portuaria

INSTITUICOES

DESCRICAO

Corporatizacdo Portuaria

Adocdo deste modelo com participacdao dos trés entes da
federagdo como acionistas das autoridades portudrias

Reformulagdo do CONSAD com critérios técnicos para
escolha dos conselheiros.

CONSAD
Atuacdo efetiva no planejamento e fiscaliza¢do da gestdo
das Aps

CAP Retorno a fungdo deliberativa do CAP

Planejamento portuario

Descentralizagdao do planejamento

Planejamento portudrio nacional a cargo do MT no que diz
respeito a politica de transporte

Planejamento portudrio regional a cargo da AP no que diz
respeito a PDZ, projetos de expansdo, novos
arrendamentos, financiamento, investimentos, diretrizes
técnicas e operacionais

Responsabilidade ministerial

Um Unico ministério sendo responsavel por todos os
modais de transporte

EPL

Extingdo da EPL

CONIT

Instituicoes

Reformula¢do com atuacdo efetiva na definicdo da politica
e planejamento de transporte.

Mudanga de um 6rgao de assessoria para um orgao
desenvolvedor de planos de transporte (Antiga fun¢do do
GEIPOT).

ANTAQ

Manutengdo das agéncias reguladoras especificas para cada
modal de transporte e vinculo ao Ministério responsdvel e
ndo a Presidéncia da Republica.

Centralizagdo na ANTAQ da regulagdo de hidrovias e
terminais fluviais.

Planos Portuarios

Mudanga de plano de governo para plano de Estado.
Regulamentagdo dos planos semelhante a regulamentagdo
do PPA.

Unificagdo do PDZ com o Plano Mestre.

Unificagdo do PGO com o PNLP.

Modelo de administra¢do portuaria

Manutenc¢do do modelo LandLord para as autoridades
portudrias.

Fonte: Elaboracao propria

As principais proposicdes deste estudo estdo relacionadas a extincdo da

EPL, reformulacdo do CONIT e CONSAD, aplicacao da corporatizacéo portuaria,
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retorno de um CAP deliberativo, descentralizagéo do planejamento e unificacao

de planos portuarios.

E necessario registrar que existe uma dimens&o politica que influencia
diretamente e indiretamente as caracteristicas da estrutura de governanca e de
planejamento. Esta dimenséo nao foi objetivo e foco desta pesquisa.

As limitacdes deste estudo sé@o as inerentes as escolhas metodoldgicas.
O Estudo de Caso, apesar da aplicacdo em um caso representativo, maior porto
publico do Brasil em movimentagédo, ndo permite generalizagcbes. O Estudo de
Caso unico ndo permite conclusdes sistémicas. A escolha de um porto publico
pode influenciar as conclusdes do caso e o método Delphi esta sujeito ao perfil
dos respondentes, apesar da selecdo de especialistas de varios segmentos do

setor portuario.

Como recomendacdes para estudos futuros se apresenta a possibilidade
de realizar estudo de casos multiplos, englobando portos publicos com

caracteristicas diferentes e portos delegados a estados e municipios.

O estudo das caracteristicas do planejamento e da governanca em
terminais privados também pode ser recomendado, inclusive com a comparacao

de experiéncias internacionais.

Também se apresenta a sugestao de elaboracdo de propostas de como
implantar as ideias apresentadas na proposi¢ao, por exemplo, como implantar a

corporatizacdo em autoridades portuarias.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista para a realizacio do Estudo de Caso

Quais os principais processos e procedimentos para o planejamento do Porto de
Santos?

Os planos estratégicos sdo realizados interna ou externamente? Quais as

vantagens e desvantagens dessas alternativas?
Qual setor é responsével pelo planejamento?
Quantos funcionéarios possui?

Responde a qual area?

Qual o nivel de autonomia?

Qual sua avaliacdo sobre os planos mestres produzidos pela Universidade

Federal de Santa Catarina?

Como os planos séo analisados e aprovados na Codesp?

Qual o papel da SEP/ANTAQ nessas questdes?

Quais sao os critérios de definicdo dos projetos do plano de investimento?

Stakeholders externos, ndo formais, do Porto de Santos participam do processo
de planejamento? Conseguem influenciar de alguma forma? Quais sdo esses

publicos externos? Como se da esse processo?

Como classifica a influéncia dos grupos de stakeholders relacionados a seguir

no processo de planejamento?

Dos grupos de stakeholders quais possuem relacdo mais harmoniosa com a

Autoridade Portudria e quais mais conflituosa? Por que?

Existe alinhamento entre o PDZ e os planos diretores dos municipios de Santos,

Cubatao e Guaruja?

Qual sua opinido sobre a mudanca no papel do CAP pela Lei 12815/2013?
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O processo de corporatizagdo de autoridades portuarias, como o0 visto em
Rotterdam, ou seja, o0 modelo de atuagdo de administracdo portuaria em que as
autoridades portuarias atuam com caracteristicas de empresa privada com fins
lucrativos, mas com interesse publico € possivel de ser implantado no Brasil?

Por que?
O que o Sr. acha da divisédo do setor de transportes em mais de um ministério?

Como alinhar os interesses do desenvolvimento portuario com o

desenvolvimento local e regional?

Como alinhar os interesses do desenvolvimento portuario com os interesses das

comunidades locais?

Qual a quantidade e quais tipos ideais de instituicbes federais para

administrarem o setor portuario nacional?

Como deve ser a divisdo de fungcbes de fiscalizacdo, planejamento e
regulamentacao entre essas instituicdes?

Qual o modelo ideal de divisdo de propriedade, gestdo e responsabilidade dos
seguintes itens entre o setor publico e o privado?

O planejamento portuario deve ser centralizado ou descentralizado?

Qual o principal conflito do modelo de governanca portuaria brasileiro?

Existe alguma outra consideracéo, que o Sr. acha relevante e gostaria de fazer?
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APENDICE B - Aplicacdo da 22 rodada Delphi

Afirmacoes:

1. O setor portuario deve estar sob a responsabilidade de um ministério
exclusivo

2. O setor portuario deve estar sob a responsabilidade de um ministério que
trate de todos os modais de transporte

3. A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) ndo é necessaria, ja
gue a maioria das suas funcdes podem ser exercidas pelos ministérios,
secretarias e agéncias reguladoras

4. A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) é uma importante
empresa responsavel por projetos de infraestrutura. O planejamento € de
longo prazo e as obras demandam tempo para serem executadas, é
necessario aguardar para vermos os resultados praticos da empresa

5. A Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL) deveria ter sua fungéo
reformulada para ter um carater executivo, passando a se responsabilizar
pela elaboracdo de projetos de todos os modais, criando um forte corpo
técnico, para atender as demandas de estudos e projetos de infraestrutura
de transporte dos orgaos singulares

6. O CONIT (Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte) &
e sempre sera necessario, poréem desde que seja eficaz e eficiente

7. O CONIT (Conselho Nacional de Integracao de Politicas de Transporte) é
necessario, mas a sua eficacia ndo depende dele, pois, a execucdo dos
projetos e das politicas portuarias € de responsabilidade de outras

instituicdes;

Atualmente, existem as seguintes entidades na estrutura organizacional dos
portos: Autoridade Portuaria (AP); Conselho de Autoridade Portuéaria (CAP);
Orgdo Gestor da M3o de Obra (OGMO) e Conselho de Administracéo
(CONSAD).

8. Esta estrutura organizacional dos portos é adequada
9. Esta estrutura organizacional dos portos ndo € adequada. Falta uma clara

definicdo das responsabilidades
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10.Esta estrutura organizacional dos portos ndo é adequada. A funcdo do
CAP esté fragilizada pela centralizacdo do planejamento portuario e por
seu papel apenas consultivo. Deveria voltar a ser deliberativo;

11.Esta estrutura organizacional dos portos ndo é adequada. O OGMO
representa um entrave e altos custos para o setor. Deveria ser extinguido
ou reestruturado;

12.Devem existir agéncias reguladoras especificas para cada modal de
transporte;

13.As agéncias reguladoras devem estar vinculadas ao ministério
responsavel pela area de transportes e ndo diretamente a Presidéncia da
Republica;

14.0 CAP (Conselho de Autoridade Portuaria) deve ser deliberativo;

15.0 CAP (Conselho de Autoridade Portuaria) deve ser consultivo;

Atualmente o CAP possui a seguinte composigao:

COMPOSIGAO DO CAP
Unido

Autoridade Maritima
Poder Publico  [Administra¢do do Porto
Governo Estadual
Governo Municipal
Arrendatdrios de
Classe instala¢des portudrias
Empresarial Operadores portudrios 1
Usuarios 1
Trabalhadores
portudrios avulsos 2
Demais trabalhadores 2
Total de membros permanentes 16

e Ll L Ll

N

Trabalhadores
Portuarios

16.A composicdo do CAP estd adequada e eficiente;

17.A composicdo do CAP nao esta adequada. A composicao deveria ser da
seguinte forma: 1) InstalacGes Portuarias, 2) Governo, 3) Trabalhadores,
4) Usuérios e 5) Operadores Portuérios;

18.A composicdo do CAP nao estad adequada. A composicao deveria incluir
um bloco para a comunidade portuaria (associacdo de moradores e
organizacfes sociais);

19.A composicdo do CAP nao estad adequada. A composicao deveria incluir

um bloco para os armadores e outro para a praticagem;
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20.A composi¢cdo do CAP néo esta adequada. A composicao deveria incluir
um bloco para representantes da industria regional;

21.A composicdo do CAP esta adequada , mas sendo deliberativo, deveria a
votacao ser por bloco e ndo por pessoa e 0 governo nao deveria ter o
“voto de minerva”;

22.E uma caracteristica positiva do planejamento portuario nacional o
resgate do planejamento setorial e das decisdes de investimento;

23.E uma caracteristica positiva do planejamento portuario nacional o
processo de centralizacéo

24.Sobre o planejamento portuario nacional verificamos uma interferéncia
excessiva do governo federal,

25.Sobre o planejamento portuario regional verificamos a falta de
participacdo da comunidade local;

26.Sobre o planejamento portuario nacional verificamos um excesso de
planos e descontinuidade dos mesmos

27.0 Ministério dos Transportes (por meio de uma secretaria especifica do
setor portuario) deveria ser responsavel pelo planejamento portuario
nacional;

28.A EPL deveria ser responsavel pelo planejamento portuario nacional,

29.0 Ministério dos Transportes (por meio de uma secretaria especifica do
setor portuario) deveria ser responsavel pelo planejamento portuério
regional;

30.A EPL deveria ser responsavel pelo planejamento portuario regional;

31.A Autoridade Portuaria deveria ser responsavel pelo planejamento
portuario regional,

32.Sao0 pontos fortes da governanca portuaria brasileira 0s mecanismos
uniformizados para atracdo de investimentos privados na construcao e
ampliacdo de terminais de carga;

33.E um ponto forte da governanca portuéria brasileira a caracteristica do
sistema de controle de potenciais abusos de poder e abertura de espaco
para uma atuacdo mais democratica dos principais atores;

34.E uma caracteristica negativa da governanca portuaria brasileira as
indicacBes politicas para cargos no setor e a falta de gestéo por resultados

nas autoridades portuarias;
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35.E uma caracteristica negativa da governanca portuaria brasileira o
elevado numero de instituicdbes que planejam, fiscalizam e regulam o
setor;

36.A propriedade dos ativos do setor portuario deve ser publica;

37.A propriedade dos ativos do setor portuario deve ser privada,;

38.A propriedade dos ativos do setor portuario deve ser compartilhada entre
o0 setor publico e o setor privado;

39.A relacéo porto-cidade ja esta atendida no processo de planejamento
portuario pela participacdo de um representante do governo municipal no
CAP;

40.A relacdo porto-cidade ja esta atendida no processo de planejamento
portuario pela participacéo da sociedade por meio de audiéncias publicas;

41.E necessaria maior integracio entre planos nacionais, regionais e
municipais, como o PNLT, PDZ e plano diretores;

42.Nao deveriam existir delegacdes para estados administrarem portos
publicos;

43.Nao deveriam existir delegacbes para municipios administrarem portos
publicos;

44.Devem ser feitas delegacoes desde que fosse reformulado este modelo
com melhorias no contrato, implantacdo da gestdo por resultados,
profissionalizacdo da administracdo e melhor fiscalizacdo por parte do

governo federal.



