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APRESENTACAQ



A industria brasileira devera enfrentar, em um novo ciclo de expansido da economia, um
conjunto de importantes restricdes fisicas e logisticas ao seu crescimento, com impactos
diretos sobre sua competitividade.

Apesar dos avancos registrados nos ultimos anos, com o aumento dos recursos publicos
para investimentos em transportes e a transferéncia de terminais portudrios, trechos
rodoviarios e ferrovidrios a iniciativa privada, permanecem sérios problemas na oferta desses

servicos no Pais.

Os custos de transporte no Brasil sdo bastante superiores a média praticada no mercado
mundial. Essa situacdo compromete o esforco de adequacio do setor produtivo aos padroes
de competicdo e de qualidade internacionais.

Em 2006, a CNI publicou o documento “Reforma institucional do setor de transportes”
trazendo propostas para a modernizacdo do setor. Desde entdo, o arranjo institucional e
regulatorio dos transportes pouco avancou.

Existe consenso que os atuais desafios a serem superados no setor nao terdo resposta
dentro do presente modelo de intervencio do Estado. E necessaria uma reestruturacio
institucional envolvendo os varios organismos setoriais, visando: maior agilidade na
execucdo dos projetos, melhor planejamento, aumento da intermodalidade, melhor gestdo dos
recursos e atracdo de investimentos privados.

O presente trabalho tem por objetivo apresentar novas propostas para modernizar o
arranjo institucional e regulatério do setor federal de transporte. A CNI espera, com esta
publicacdo, contribuir para que sejam adotadas medidas para aumento da competitividade do
transporte no Brasil.
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OBJETIVO E LINHAS DE ACAO

Objetivo

Viabilizar a superagdo da crise do setor federal de transporte, com aumento do investimento,
maior eficiéncia na ampliacdo da infraestrutura e mais qualidade na prestacido dos servicos de

transporte de carga terrestre e aquaviario.

Linhas de acao

As deficiéncias do setor de transporte e a deterioracdo da infraestrutura viaria do Pais decor-

rem, simultaneamente:

e do volume insuficiente de recursos publicos destinados ao investimento e as despesas
correntes do setor e da ineficiéncia na gestdo desses recursos; e

e da implantacio tardia, incompleta e marcada por retrocessos de um marco institu-
cional adequado ao novo modelo do sistema de transporte estruturado ao longo dos anos

noventa, caracterizado pela maior participacdo do setor privado.
O enfrentamento desse quadro deve ter como linhas de acdo:

e complementar a estrutura institucional e legal requerida pelo novo modelo;

® mobilizar recursos financeiros e gerenciais privados para o setor e aumentar a eficién-
cia dos recursos publicos investidos; e

e descentralizar as ac0es na area de transporte por meio de concessdes a empresas pri-
vadas e mediante convénios de delegacdo a entidades publicas sub-nacionais.
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INICIATIVAS DE NATUREZA GERAL

As iniciativas de natureza geral voltadas para reestruturacio institucional do setor de
transporte focalizam em particular:

® 3 estrutura organizacional para formulacdo e execugdo da politica de transportes;
e a disponibilidade de recursos e a execucido orcamentaria; e
® 0s recursos humanos para a gestdo publica do setor de transportes.

A estrutura organizacional para formulacao e execucao da politica
de transportes terrestres e aquaviarios

Essa estrutura deve compreender trés segmentos, articulados entre si, responsaveis por:
e formulacio de politica e planejamento estratégico e operacional relativo ao sistema
de transporte (Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte - CONIT - e
nucleo central do Ministério dos Transportes);

e execucio das atividades mantidas no ambito publico (Departamento Nacional de In-
fraestrutura de Transporte - DNIT);

e regulacdo dos servicos publicos e dos mercados atendidos pelas empresas privadas
(Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios - ANTAQ).

A atual estrutura organizacional do Ministério dos Transportes ndo incorpora plenamente
esse desenho. A criacido da Secretaria Especial de Portos (SEP) em 2007, que absorveu as
competéncias e atribuicées do Ministério dos Transportes relativas a infraestrutura portuaria,
em tese ndo contribui para uma gestdo integrada da politica setorial, apesar de ter conferido

maior foco nesse importante setor.

E necessdrio, portanto, ajustar essa estrutura organizacional de modo a assegurar as

condicdes institucionais requeridas, contemplando em particular:

e arevisdo da estrutura e do modo de operacdo do CONIT, com o estabelecimento de
uma relacdo permanente com os gestores das politicas estaduais de transporte e com re-
presentantes dos usudrios;



e a3 avaliacdo sobre a permanéncia da Secretaria Especial de Portos por mais alguns anos,
até a reabsorcio de suas funcdes pelo Ministério dos Transportes;

e areformulagio da estrutura e das atribuicdes do nucleo central do Ministério dos
Transportes, estabelecida pelo Decreto 4.721/03; e

® a3 revisdo da decisdo, adotada apds a criacdo da SEP, de vincular todas as administra-
coes hidroviarias do Pais & Companhia Docas do Maranhéo.

E prioritaria ainda a revisio geral do desenho do Sistema Nacional de Viagio, que
estabelece os limites da atuacdo do Ministério dos Transportes, de modo a refletir as
transformacdes ocorridas na economia brasileira nos ultimos trinta anos. O Plano Nacional
de Logistica e Transporte (PNLT) deve fornecer a base a nova configuracio.

Disponibilidade de recursos e execucao orcamentaria

Recursos orcamentarios aplicados no setor

O volume de recursos publicos federais destinados a investimento pelo Ministério dos
Transportes aumentou de forma significativa nos ultimos anos. As deficiéncias operacionais
do Ministério dos Transportes determinaram, no entanto, uma execucio parcial das despesas
autorizadas. Apenas 80% da dotacdo orcamentaria foi efetivamente empenhada nos ultimos
cinco anos. A parcela efetivamente liquidada e paga no préprio exercicio foi ainda menor:
cerca de 289%.

Tais recursos sdo ainda insuficientes para superar as deficiéncias acumuladas ao longo dos
anos e dotar o Pais de infraestrutura de transporte adequada. Nesse contexto, € necessario,
além de mobilizar recursos privados para o setor, aprimorar o processo de planejamento e

execucdo orcamentaria, de modo a alcancar maior eficiéncia na realizacdo de gastos publicos.

Iniciativas para a reformulacao do processo de planejamento e execucao orcamentaria:

e orientar e concentrar os recursos publicos em empreendimentos prioritarios, tendo
presente:
- que a restauracdo e manutencio de rodovias e a remocédo dos obstaculos maritimos
e terrestres ao acesso aos portos continuam sendo as principais prioridades;



- que ¢ necessaria uma definicdo, por parte da Secretaria de Politica Nacional
de Transportes, da escala de prioridades segundo os beneficios estimados a ser
observada na implementacio dos projetos contemplados no PNLT.

e aperfeicoar o processo de planejamento e execucdo das despesas pelo Ministério dos
Transportes, mediante:
- reformulacdo do processo de elaboracdo da proposta or¢camentdria, integrando-o
no sistema de planejamento do setor e tendo presente as prioridades definidas a
partir do PNLT para elaboracdo dos projetos;
- acompanhamento da execucio fisico-financeira do Or¢camento para o conjunto das
despesas do Ministério;
- aprimoramento do processo de analise das propostas dos Estados relativas a
utilizacdo de recursos da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE)
e implementacéo de sistematica de avaliacdo dos relatdrios relativos a execucéo
orcamentario-financeira dos programas beneficiados;
- monitoramento da execucdo fisico-financeira das despesas e da observancia de
indicadores de qualidade das rodovias objeto de concessdes administrativas e de
convénios de delegacdo com os Estados.

Recursos humanos para a gestao publica do setor de transportes

Iniciativas relativas a formacao de um corpo estavel de funcionarios qualificados

e dar continuidade ao processo de recrutamento de técnicos por meio da realizacdo de
novos concursos publicos, tendo presente no entanto que o problema de pessoal do Mi-
nistério e de suas entidades vinculadas ¢ menos de quantidade do que de qualidade; e

® rever as estruturas e salarios das carreiras técnicas de modo a viabilizar a contratacido
de profissionais com a qualificacdo adequada e, sobretudo, a retencido dos funciondrios
qualificados em seus quadros.
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Iniciativas relativas ao fortalecimento da governanca das instituicoes gestoras do

setor federal de transportes

® observar requisitos de competéncia técnica e profissional no preenchimento dos cargos de
direcio e demais cargos comissionados do Ministério e das entidades vinculadas e nos cargos de
direcio das empresas publicas e sociedades de economia mista ainda existentes;

e estender, aos cargos comissionados de geréncia média, a exigéncia de que sua ocupa-
cdo seja reservada aos empregados dos respectivos quadros de pessoal e a requisitados de

outros orgaos da Administracdo Publica.

INICIATIVAS ESPECIFICAS AOS DIFERENTES MODOS DE TRANSPORTE

Transporte rodoviario

As opcoes da politica de transporte rodoviario

A atuacdo do Poder Publico na gestdo da infraestrutura de transporte rodoviario envolve
um conjunto de decisdes relativas as opcdes abertas pela legislacdo vigente. Essa decisdes

devem obedecer a seguinte ordem de prioridades:

® nos casos em que as caracteristicas da rodovia viabilizem a cobranca de pedagio: op-
cdo pela concessio simples ou, quando necessario, pela concessio patrocinada (PPP);
® nos casos em que o Onus deva recair inteiramente sobre o Poder Publico:
- quando possivel, opcdo pela delegacido da administracdo da rodovia para a
Unidade da Federacéo;
- caso a gestdo permaneca com a Unido, opgdo pela outorga de concessio

administrativa (PPP) a empresa privada.
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Iniciativas relativas a delegacao aos Estados

e observar um cronograma de transferéncia gradativa de responsabilidades que leve em
conta a capacidade de cada Estado interessado;

e examinar, em cada caso, a pertinéncia de associar a delegacio a aporte pela Unido
da totalidade ou de parte dos recursos requeridos para a restauracdo e/ou manutencio da
rodovia de  legada;

e condicionar (i) o repasse de recursos da Unido a comprovacio de sua efetiva aplica-
cdo na rodovia delegada e (ii) sua continuidade a verificacido de indicadores de qualidade
da rodovia estabelecidos no ato de delegacio;

® incentivar o uso da concessdo administrativa pelos Estados nas rodovias delegadas.

Opcao pela concessao administrativa (PPP)

Nos caso em que o 6nus da construcio, recuperacio e manutencio da rodovia deva recair
inteiramente sobre o Poder Publico, a opgdo pela PPP na forma de concessio administrativa
contempla basicamente a generalizacdo e o aperfeicoamento da experiéncia desenvolvida
pelo Ministério dos Transportes com os CREMAs (Contratos de Reabilitacdo e Manutencéo de
Rodovias), cabendo, em particular:

e submeter os contratos ao marco legal formulado pela Lei 11.079/2004, o que permiti-

ra ampliar o prazo da concessio; e

e estabelecer indicadores de qualidade da rodovia, como critério de afericdo da eficacia

da atividade de manutencdo desenvolvida pelo concessionario.
Transporte ferroviario

0 modelo de exploracdo do transporte ferroviario implementado a partir de 1996 atribui
ao setor privado nédo apenas a prestacdo dos servicos de transporte de cargas, mas também
a manutencdo e administracdo da infraestrutura arrendada. Essa privatizacdo integral
da atividade de transporte ferroviario explica, em boa medida, porque o quadro de crise
constatado nos outros modos ndo se manifestou na mesma intensidade em relacdo a essa

modalidade de transporte.



A questao da expansao da malha ferroviaria

0 marco regulatdrio existente revela-se, no entanto, insuficiente do ponto de vista da
expansdo da malha ferroviaria, seja no tocante a ampliacdo e melhoramento da malha
concedida, seja em relacdo a construcio de novos trechos a serem incorporados a malha

ferroviaria nacional.

e (s editais e os contratos das concessdes ferrovidrias ndo dispdem, em geral, sobre a
realizagdo de investimentos na malha concedida. Assim, as obras de expansdo e melhora-
mento ndo constituem obrigacdo contratual dos atuais concessiondrios e seus custos nio
foram contemplados por essas empresas quando do processo licitatorio;

e No tocante a novas ferrovias, a Lei 11.772/2008, ao conceder a construcio, uso e gozo
das novas ferrovias a VALEC fez recair sobre o setor publico todo o énus do financiamen-

to da expansdo da malha ferroviaria do Pais.

A necessidade de reformular o marco regulatorio vigente

E necessaria e urgente a definicio do marco regulatorio que orientara a expansdo da
malha ferroviaria do Pais, de modo a evitar a adogdo de solucdes pontuais e eventualmente
contraditéorias com um novo modelo. Nesse sentido, duas questdes precisam ser enfrentadas:

® como induzir e viabilizar, nas malhas concedidas, a realizacdo dos investimentos
requeridos por obras de expansdo e melhoramentos de interesse publico, que ndo foram
contemplados nos contratos de concessio;
- Proposta: a ampliacdo dos prazos das concessées e a reducdo dos pagamentos
realizados pelas atuais concessiondrias a titulo de arrendamento da infraestrutura
podem viabilizar a realizacdo de alguns desses investimentos.

e que modelo adotar nos projetos de expansdo da malha ferroviaria do Pais, de modo

a viabilizar os investimentos, assegurar a qualidade do servico e a modicidade tarifaria e

minimizar o 6nus do empreendimento para a Unido.
- Proposta: merece ser contemplado o novo modelo, em discussio no dmbito do
governo, no qual o concessiondrio é responsdvel pela construcio e manutencdo da
ferrovia e controle do trdfego de trens, cabendo a terceiros a prestacdo do servico de
transporte na linha férrea,; cabe considerar a possibilidade de reduzir o énus inicial



da Unido com a construgcdo da infraestrutura da ferrovia mediante a estruturacdo
da empresa concessiondria responsdvel pela construcdo, manutencdo e controle do
trifego da ferrovia (no desenho atual, a VALEC) como uma PPF.

Existe uma deficiéncia do modelo vigente de concessio: o privilégio que confere ao
trafego mutuo vis-4-vis ao direito de passagem na interconexio de redes de distintos
concessionarios. Cabe examinar a possibilidade de, sem rompimento dos contratos existentes,

negociar com os atuais concessionarios a inversio dessa regra.

Transporte aquaviario

A Lei 8.630/1993, que tem como diretriz a transferéncia da exploracio e gestio das
atividades portudrias para o setor privado, significou a superacdo do modelo de exploracéo
e gestdo estatal das atividades portuarias vigente nas décadas anteriores, com ganhos
significativos para a eficiéncia do sistema portuario do Pais. Houve também avangos no
tocante ao transporte maritimo, com a desregulamentacio dessa atividade com a Portaria
7/91 do Ministério dos Transportes, notadamente no caso da navegacdo de longo curso.

Néio obstante, subsistem deficiéncias graves em ambos os casos, que decorrem:
e de aspectos do proprio desenho do novo marco legal; e
e da implementacdo incompleta do novo modelo.

No caso dos portos, essas deficiéncias foram agravadas por medidas introduzidas nos
ultimos anos, que ndo avancam no sentido de modernizacio do sistema portuario do Pais:

e a criacdo da Secretaria Especial de Portos, se por um lado aumenta o foco em um
setor prioritario, por outro provavelmente nio contribui ao objetivo de formulacio de
uma politica setorial focada na logistica do transporte multimodal pois ¢ mais um or-
gédo superior ligado diretamente a Presidéncia da Republica, o que pode significar uma
dispersdo da politica setorial se ndo houver mecanismos eficazes de integracio com os
demais 6rgéaos;

e a imposicdo, por ato do Executivo (Decreto 6.620/2008), de restri¢des a instalacdo de

terminais privativos de uso misto (ndo previstas na Lei 8.630/1993):



- implicando que esses terminais deixem de ser um integrante pleno e permanente
do sistema portudrio do Pais, uma vez que restringidos a movimentar apenas
eventual e subsidiariamente uma gama limitada de carga de terceiros; e
- representando uma clara barreira a instalacdo de novos terminais privativos, o
que se opde a maior participacdo do setor privado na operacdo do sistema portudrio
e, consequentemente, a expansio desse sistema, ao mesmo tempo que impede que
uma maior concorréncia venha beneficiar seus usuarios, afetando sobretudo a
movimentacdo de contéineres.

e a exclusdo das Companhias Docas do Programa de Nacional de Desestatizacgio.

Diretrizes para a reestruturacao do sistema portuario

A reestruturacio institucional do sistema de gestdo e exploracdo das atividades portuarias
deve, portanto:

e ajustar o modelo de exploracido e gestio da atividade portuaria delineado pela Lei
8.630 ao marco regulatorio vigente no Pais; e
e assegurar a implementacdo plena desse modelo.

Iniciativas para a adequacdo do modelo da Lei dos Portos ao marco regulatorio do Pais

e explicitar, mediante altera¢do da Lei 10.233/2001, a competéncia da ANTAQ para lici-
tar, celebrar atos de outorga e fiscalizar contratos de:
- concessio e arrendamento para gestdo privada de terminais de uso publico
arrendados em area de porto organizado,
- concessio para prestacdo de servico de administracdo do porto organizado, e
- arrendamento e autorizacdo para a exploracdo de terminais de uso privativo na
area do porto organizado;
e ratificar, mediante alteracdo da Lei 10.233, as atribuicdes conferidas aos Conselhos
de Autoridade Portudria pela Lei 8.630, convalidando-as como competéncias regulatdrias
delegadas pela ANTAQ, mas mantendo a competéncia da Agéncia para rever as decisdes
dos CAPs e para exercer, diretamente, atividades de fiscalizacdo nos portos organizados';

10 CAP exerce fungdes que sao propras do ente regulador, o que decorreu do pioneirismo da Lei dos Portos, anterior as Leis 8.987/1995 e 10.233/2001. A
alternativa mais radical para sanar essa deformagéo seria transferir as funcdes regulatdrias do CAP para a ANTAQ. A forma proposta neste documento é de
manter essas atribuicdes no CAP como delegacdo do ente regulador.



e enquadrar as contratacdes de obras e servicos de dragagem do Programa Nacional de
Dragagem Portuaria e Hidroviaria como concessdes administrativas (PPPs).

Iniciativas para a implementacao plena do modelo de gestao da Lei 8.630/1993

e modificacio do Decreto 6.620/08 para eliminar as restricdes criadas recentemente a
realizacdo de investimentos em novos terminais privativos de uso misto, inclusive para
movimentacdo de contéineres;

e licitacdo, pela ANTAQ, da concessdo da administracdo do porto (eventualmente sob a
forma de PPP na modalidade de concessio patrocinada);

® equacionamento da situagcido das companhias Docas, cuja fungdo desaparece com a
implementacéo integral do modelo;

e ampliacido do programa de transferéncia de terminais portudrios ao setor privado;

e equacionamento da questio do vencimento dos prazos de vigéncia dos contratos de ar-
rendamento de area ou instalacdo portuaria firmados antes da entrada em vigor da Lei 8.630.

0 transporte maritimo

0 desempenho do setor de cabotagem de cargas tem constituido um obstaculo a maior
participacdo desse modo na matriz de transporte do Pais: o setor se caracteriza hoje pela
sua concentracdo em pequeno numero de empresas, pela limitada tonelagem e pela falta de
renovacdo da frota. A idade média da frota brasileira ¢ cerca do dobro da frota dos paises em
desenvolvimento — 22 x 12 anos, segundo a ANTAQ. E mais do que o dobro, a percentagem
de navios com idade superior a 20 anos — 61% x 28%.

Esse quadro desfavoravel da navegacido de cabotagem em alguns segmentos importantes
esta, em boa medida, associado a restricio imposta pela legislacdo vigente ao afretamento de
embarcacdes no exterior.

Esses entraves a expansdo da navegacido de cabotagem no Pais se mostraram ineficazes
porque, apesar dos incentivos dados aos armadores para aquisicdo de embarcacdes junto aos
estaleiros nacionais, as encomendas das empresas brasileiras de navegacdo por novos navios
fabricados no Brasil ndo alcancaram todos os setores.



Por conseguinte, a expansio do comércio de cabotagem e a preservacio do principio
da livre concorréncia nesse mercado recomenda a flexibilizacdo das restricées impostas a

incorporacio de embarcacdes estrangeiras a frota mercante do Pais.

Da mesma forma, no tocante a navegacio de longo curso, cabe complementar o processo
iniciado no inicio dos anos noventa com o fim das conferéncias de frete, extinguindo
progressivamente os acordos bilaterais de navegacido ainda existentes que impliquem divisdo
de mercado e restricdes a concorréncia.

Transporte intermodal

Existem obstaculos que dificultam a integracdo do transporte terrestre com o aquaviario,
limitando o potencial de crescimento da intermodalidade no fluxo interno de mercadorias.
No tocante as cargas associadas ao comércio exterior, a expansdo dos portos secos tem
sido limitada pelo ritmo com que a Receita Federal vem realizando licitagdes para novas
concessdes. E importante, portanto, introduzir o regime de autorizacio para exploracio dos
recintos alfandegados de uso publico.

Desde 1998, com a aprovacdo da Lei 9.611, o Pais aguarda a plena implementacio do
transporte multimodal de cargas, com a utilizacdo de mais de um modo de transporte sob um
unico contrato.



1.AEVOLUCAQ
DO SETOR DE
TRANSPORTES



0 esgotamento do modelo de sistema de transporte estatal

O sistema de transporte do Pais se caracterizou até o final da década de 1980 pela forte
presenca e atuacdo do setor publico que respondia por toda a infraestrutura de transporte
(rodovias, ferrovias, portos e aeroportos) e tinha participacio na prestacio do servico de
transporte (ferrovias, Companhias Docas e Lloyd Brasileiro). O esgotamento desse modelo,
decorrente do declinio da capacidade de investimento do setor publico, refletiu-se na reducéo
do volume de inversdes e na progressiva deterioracdo da malha de transporte do Pais.

A transicao para um novo modelo com maior participacao do setor privado

A década de noventa assistiu a definicdo e implantacdo gradativa de um novo modelo
para o sistema de transporte, que reserva um maior papel para o setor privado na construcéo
e manutencdo da infraestrutura e na prestacio desse servico.

A adogio de um novo modelo teve dupla motivacio:

® mobilizar recursos financeiros do setor privado para o financiamento de investimen-
tos de infraestrutura; e

® incorporar ao servico publico a disciplina administrativa, competéncia gerencial e efi-
ciéncia operacional usualmente associada ao setor privado e, assim, acelerar a conclusio
de investimentos em infraestrutura, reduzir custos e melhorar a qualidade dos servigos
prestados.

Distorcdes na implementacao do marco institucional do novo modelo

A transicdo para o novo modelo de transporte e o desaparecimento de instituicdes e
agentes estatais associados ao modelo antigo ndo foram antecedidos ou, nem mesmo,
acompanhados da constru¢do de um novo marco institucional adequado ao modelo
emergente. De fato, o processo de transicdo para o novo modelo foi conduzido, ao longo de
toda a década de noventa, sob a égide de um Ministério dos Transportes estruturado para
operar o modelo anterior, o que afetou, em particular, sua capacidade de planejamento e de
formulagéo de politica.



Além disso, a atual estrutura do nucleo central do Ministério, definida em 2003, embora
formulada em documento infra-legal, contrapunha-se, em diversos pontos, a divisdo de
atribuicoes e responsabilidades que caracterizava a arquitetura organizacional associada
ao novo modelo de transporte, como delineado pela Lei 10.233/2001. A superposicio de
atribuicdes dai decorrente resultou em conflitos, potenciais e efetivos, entre diversas unidades
que compdem o Ministério, diminuindo a eficacia de atuacdo de 6rgios ja debilitados pela
caréncia de recursos e de pessoal.

Mais recentemente, em 2007, a criacdo da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da
Republica - SEP, absorvendo as competéncias e atribuicées do Ministério dos Transportes -
MT relativas a infraestrutura portuaria, ndo contribuiu para uma gestdo integrada da politica
de setorial, afastando-se do objetivo de formulacido de uma estratégia focada na logistica
do transporte multimodal. Mais do que isso, tal intervencdo implicou o fracionamento
da gestdo da propria politica referente ao transporte maritimo do Pais, uma vez que a
navegacio maritima permaneceu no ambito do Ministério dos Transportes, além de acarretar
a necessidade da ANTAQ interagir separadamente com o MT e com a SEP. Hd que reconhecer,
entretanto, que o maior foco no setor trouxe resultados para pendéncias antigas nos portos,
por exemplo no que tange a dragagem portuaria.

0 afastamento das diretrizes gerais do novo modelo do sistema de transporte se reflete
também na implementacido incompleta do modelo de gestdo portudria delineado pela Lei
8.630: manteve-se a Administracdo dos Portos no dmbito do setor publico, atribuindo-se
essa funcio as empresas de economia mista que operavam os portos brasileiros, ao invés de
se proceder a licitagdo da concessido prevista pela Lei. Essa disposicido foi consolidada pelo
Decreto 6.413/2008, que excluiu essas empresas do Programa de Nacional de Desestatizacio.

0 reduzido volume de recursos publicos despendidos no setor de transportes

Paralelamente a transicdo de modelo, o agravamento dos problemas fiscais da Unido e dos
Estados ao longo dos anos 1990 e as politicas de ajuste implementadas a partir da segunda
metade dessa década afetaram nio apenas a capacidade de investimento do Estado, mas
também o nivel das despesas correntes, particularmente nos segmentos do setor publico cujas
despesas sdo mais facilmente compressiveis, como ¢ o caso do setor de transporte.



Associado a essa caréncia de recursos para investimento e mesmo manutencdo da
infraestrutura de transporte, a deterioracido da estrutura organizacional do Ministério e de
seus orgios e de sua capacidade de gestdo implicou execucdo pouco competente e utilizacdo
ineficiente dos recursos disponibilizados para o setor.



2. LINHAS DE

ACAO DA
REESTRUTURACAQ
INSTITUCIONAL



O quadro delineado na secdo anterior indica que as deficiéncias do setor de transporte e a
deterioracdo da infraestrutura viaria do Pais decorrem, simultaneamente:

e do volume insuficiente de recursos publicos destinados ao investimento e as despesas
correntes do setor e da ineficiéncia na gestdo desses recursos; e

e da implantacio tardia, incompleta e marcada por retrocessos de um marco institucio-
nal adequado ao novo modelo do sistema de transporte.

O enfrentamento da crise do setor de transporte deve ter, portanto, como linhas de acéo:

e complementar a estrutura institucional e legal requerida pelo novo modelo — o que
supde inclusive dotar a nova estrutura de quadros técnicos qualificados para a gestdo do
novo modelo;

® mobilizar recursos financeiros e gerenciais privados para a recuperacio e manutencio
da infraestrutura e para a prestacido de servicos de transporte; e

e descentralizar as acdes na area de transporte ndo apenas por meio de concessdes a
empresas privadas mas também mediante convénios de delegacio a entidades publicas

sub-nacionais.

2.1. Complementar a implantacao da estrutura institucional
requerida pelo novo modelo de transporte

0 modelo do sistema de transporte implementado ao longo dos anos noventa supde a

coexisténcia dos setores publicos e privados,

e prevendo a divisdo de responsabilidade entre eles na construgcdo e manutencdo da
infraestrutura,

e reservando ao setor privado o deslocamento de cargas e passageiros e a prestacdo de
servicos de transporte e

® requerendo o envolvimento permanente do Poder Publico na regulacio e fiscalizacio
das atividades sob a responsabilidade de agentes privados.

O aparato institucional do novo modelo de transporte deve, portanto, fornecer o
arcabouco legal e organizacional para acdo do Poder Publico na dupla de funcéio de:
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e executar, direta ou indiretamente, as atividades associadas a infraestrutura de trans-
porte que lhe sdo afetas; e

e regular e fiscalizar as atividades dos agentes privados nos mercados que compdem
sua esfera de acao.

Por conseguinte, a estrutura organizacional que abriga a atuagdo do Poder Publico no
setor federal de transporte compreende trés segmentos complementares, vinculados ao
Ministério dos Transportes:

e o responsavel pela formulacdo da politica e planejamento estratégico e operacional
relativo ao sistema de transporte;

e 0 dos orgios encarregados da execucdo das atividades mantidas no Ambito publico; e
e o das agéncias responsaveis pela regulacdo dos servicos publicos e dos mercados
atendidos pelas empresas privadas.

Essa estrutura organizacional esta desenhada pela Lei 10.233/01. Trata-se, portanto, de
complementar sua implantagdo e de corrigir superposicées introduzidas em periodo mais
recente, por exemplo no Decreto 4.721/03, de modo a assegurar condi¢des institucionais para
que possa exercer com eficiéncia e eficacia suas funcdes.

2.2. Mobilizar recursos financeiros e gerenciais privados para a
expansao, recuperacao e manutencao da infraestrutura e para a
prestacao de servicos de transporte

A adocéo de um novo modelo para o sistema de transporte estd associada, entre outros
motivos, a intencdo de promover a mobilizacido de recursos financeiros do setor privado para o
financiamento de investimentos na infraestrutura de transporte. E, nesse sentido, uma resposta
ao limite imposto pela restri¢do fiscal a capacidade do setor publico de realizar os investimentos
necessarios a expansdo e manutencio dessa infraestrutura.

A viabilidade dessa participacio do setor privado estd, evidentemente, condicionada a rentabilidade
do empreendimento. O marco legal que disciplinava o regime de concessio e permissio dos servicos
publicos, definido pela Lei 8.987/95, limitava a possibilidade de subsidio ao usudrio por meio de
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transferéncia de recursos do setor publico ao concessiondario. Assim, impedia a prestacio por agentes
privados de servicos publicos cujos custos nio pudessem ser arcados inteiramente pelos usuarios.

A instituicdo e regulamentacdo das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), pela Lei 11.079/04,
permite superar esse impasse e, assim, ampliar a gama de projetos que podem ser assumidos

pelo setor privado.

Cabe explorar plenamente as trés alternativas de compartilhamento da
construcao e manutencao da infraestrutura de transporte entre o setor
publico e o setor privado propiciadas desde a edicao em 2004 da Lei
das PPPs:
 concessao comum, prevista na Lei 8.987/95, envolvendo a co-
branca de tarifa e, eventualmente, pagamento pela outorga, nos
casos em que a receita esperada assegure a rentabilidade do
empreendimento;
concessao patrocinada, envolvendo cobranca de tarifa e contra-

prestacao pecuniaria do Poder Publico, quando a receita esperada

seja insuficiente para assegurar o retorno requerido pelo investidor

privado; e
concessao administrativa, na qual o Estado assume todo o dnus do
empreendimento, nos casos em que suas caracteristicas economi-

cas ou decisao politica nao recomendem a cobranca de tarifa.

2]
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2.3. Descentralizar as acoes na area de transporte mediante
doacoes e convénios de delegacao aos Estados

A Lei 9.277/96 autoriza a Unido a delegar, aos municipios, estados da Federagdo ou ao
Distrito Federal, a administracdo de rodovias e exploracdo de trechos de rodovias, ou obras
rodovidrias, bem como de portos sob sua responsabilidade ou sob a responsabilidade das
empresas por ela direta ou indiretamente controladas, permitindo que esses entes federativos
explorem a infraestrutura delegada, diretamente ou mediante concessdo ou arrendamento a
iniciativa privada. Além disso, autoriza a Unido a destinar recursos financeiros a construcéo,
conservacdo, melhoramento e operacido das rodovias ou aos portos, obhjeto de delegacéo.

Tal autorizacio foi complementada pela Lei 10.233/01 e pela Lei 10.636/02 que estabelecem
que a administracdo da infraestrutura vidria federal e a operagdo dos transportes sob controle
da Unido serdo exercidas preferencialmente de forma descentralizada, promovendo-se sua
transferéncia, sempre que possivel, a entidades publicas e a outros entes da Federacdo, mediante
delegacio, ou a iniciativa privada, mediante regime de concessio, permissdo ou autorizacio.






3. QUESTOES
GERAISDA
REESTRUTURACAO
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3.1 A estrutura organizacional para formulacao e execucao da
politica de transportes

A estrutura organizacional adequada: seus trés segmentos

A estrutura organizacional para formulacdo e execucdo da politica do atual modelo do
sistema de transporte deve compreender trés segmentos, articulados entre si, responsaveis por:

e formulacio de politica e planejamento estratégico e operacional relativo ao sistema
de transporte — segmento constituido pelo Conselho Nacional de Integracido de Politicas
de Transporte (CONIT) e pelo nucleo central do Ministério dos Transportes, em particular
pelos seus 6rgidos especificos;

e execucdo das atividades mantidas no ambito publico — segmento constituido pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT);

e regulacdo dos servicos publicos e dos mercados atendidos pelas empresas privadas —
segmento constituido pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), dotadas de independéncia administrativa,
autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes.

As diretrizes da reforma estrutural

A atual estrutura organizacional do Ministério dos Transportes, definida dois anos depois
da sancdo da Lei 10.233, ndo incorpora plenamente esse desenho, apresentando inclusive
superposicio de atribuicdes que implicam conflitos, potenciais e efetivos, entre diversas
unidades que compdem o Ministério.

Além disso, decisdo de natureza politica, de setembro de 2007, retirou as atribuicdes
e competéncias do Ministério dos Transportess relativas a infraestrutura portuaria,
transferindo-as a uma Secretaria Especial de Portos, entdo criada com nivel ministerial e
vinculagdo formal a Presidéncia da Republica. Tal intervencio implicou no fracionamento da
formulacéo e gestdo da politica nacional referente ao transporte maritimo do Pais, uma vez
que a navegacdo maritima permaneceu no ambito do Ministério dos Transportes, bem como a
necessidade da ANTAQ interagir separadamente com o Ministério e com a Secretaria Especial.
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E necessario, portanto, rever essa estrutura organizacional de modo a assegurar as
condic¢des institucionais requeridas para a gestio eficiente do novo modelo, por meio da:

e revisdo da estrutura e do modo de operacdo do CONIT;

e analise sobre a conveniéncia da permanéncia da Secretaria Especial de Portos, antes
da reabsorcdo de suas fun¢des pelo Ministério dos Transportes; e

e reformulacdo da estrutura e das atribui¢des do nucleo central do Ministério dos
Transportes, estabelecida pelo Decreto 4.721/03.

De resto, deve ser revista a decisdo de vincular todas as administracdes hidroviarias do
Pais a Companhia Docas do Maranhéo.

0 CONIT: uma nova estrutura e um novo modo de operacao

Criado pela Lei 10.233 em 2001, o Conselho Nacional

Criado em 2001, o CONIT de Integracdo de Politicas de Transporte — CONIT
. - . realizou sua primeira reuniio em novembro de 2009. A
realizou sua primeira reuniao composiciio do Conselho — integrado por ministros de

Estado, alguns dos quais com relacdes apenas pontuais

somente em novembro de 2009.

com o temario da politica de transportes - tende a

afetar a eficiéncia e a continuidade de sua atuacéo.

E recomendavel, portanto, que o Conselho seja dotado de uma estrutura de suporte que
subsidie seu processo de decisdo, contando ainda com a participacdo de representantes dos
usuarios na discussdo das questdes que lhes sejam afetas.

Essa estrutura de suporte deve compreender:

e uma Comissio Técnica de Integracdo de Transportes - CTIT? , de nivel infra-ministe-
rial, que examine previamente a pauta do CONIT, tendo em vista incorporar contribuices
técnicas dos diversos ministérios e autarquias e construir consensos fundamentados em
torno das questdes a serem submetidas aos ministros. A CTIT deve ser constituida por

2 Essa Comissao Técnica, com cerca de 14 membros, seria semelhante & COMOC - Comisséo Técnica da Moeda e do Crédito que é um 6rgéo de assessora-
mento técnico na formulagdo da politica da moeda e do crédito do Pais. A Comoc manifesta-se previamente sobre os assuntos de competéncia do Conselho
Monetério Nacional que conta, além da Comoc, de mais sete comissdes consultivas.
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representantes dos ministérios que compdem o CONIT, bem como pelos secretarios do
Ministério dos Transportes e diretores-gerais do DNIT, da ANTT e da ANTAQ; e

® uma Secretaria Técnica, preenchida pela Secretaria de Politica Nacional de Transpor-
tes do MT, que conte com um corpo técnico com dedicacdo permanente as questdes que
lhe estdo afetas, para dar suporte a atuacdo do CONIT e da CTIT.

A necessidade de articular a politica de transporte do Governo Federal com aquelas
conduzidas pelos governos estaduais — e, em particular, a diretriz de descentralizar as agdes
na area de transporte mediante doacdes e convénios de delegacdo entre a Unido e os Estados
— recomenda que se estabeleca uma relacio permanente entre o CONIT e os gestores das
politicas estaduais de transporte, que se estruturam hoje em torno do Conselho Nacional de
Secretarios de Transporte (CONSETRANS).

Essa relacdo deve ser institucionalizada a partir da constituicio, em carater permanente, de
uma Comissdo de Articulacdo com o CONSETRANS, composta pelos secretarios do Ministério
dos Transportes e diretores-gerais do DNIT e das agéncias reguladoras e por secretarios
estaduais de transportes indicados. Essa Comissdo deve contribuir para a articulagcdo dos o6rgaos
gestores da politica de transporte, objetivando a coordenacio da formulacio de politicas e da
atividade de planejamento nos diversos niveis da Federacdo e a implementacdo do processo de
descentralizag¢do da gestdo da infraestrutura federal de transporte.

Com referéncia a competéncia do CONIT, cabe transferir a esse Conselho as atribuicdes
relativas a desestatizacio de servicos publicos na area de transporte, conferidas ao Conselho
Nacional de Desestatizacdo pela Lei 9.491/97°.

Duas agéncias reguladoras?

Uma caracteristica da estrutura organizacional definida pela Lei 10.233/01 ¢ a
estruturacdo da regulacdo dos transportes terrestres e dos transportes aquaviarios em duas
agéncias distintas. Essa divisdo ndo tem acarretado problemas de maior significado para a
atuacdo da ANTT e da ANTAQ — as deficiéncias observadas decorrem antes de problemas

3 Atualmente, nos termos da Lei 9491/97, a transferéncia para a iniciativa privada da execugéo de servigos publicos explorados pela Unido, diretamente ou
através de entidades controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade, € considerada desestatizagdo. A concessao, permissao ou autorizagao de
servigos publicos constituem as modalidades de desestatizacao e estao, portanto, inseridas na esfera de competéncia do Conselho Nacional de Desestati-
zacao. Esse Conselho pode ainda “baixar normas regulamentadoras da desestatizacao de servigos publicos, objeto de concesséao, permissao ou autorizagéo,
bem como determinar sejam adotados procedimentos previstos em legislacao especifica, conforme a natureza dos servigos a serem desestatizados”.



internos a essas instituicdes e de peculiaridades da legislacdo que regula os transportes
terrestre e aquaviario, delimita competéncias e orienta as acdes das duas Agéncias. Contudo,
ha certamente fortes argumentos em favor da integracio das duas Agéncias, em particular

a possibilidade de uma acédo mais eficaz no tocante a regulacdo e supervisdo do transporte
multimodal — atualmente, competéncia da ANTT.

Parece prematuro, no entanto, promover a fusio das duas Agéncias, sobretudo porque as
dificuldades inerentes a qualquer processo de integracdo de suas estruturas administrativas
viriam se adicionar as dificuldades que, em graus distintos, as Agéncias ainda enfrentam para
consolidar suas atuacdes em suas respectivas dreas de regulacio.

Por conseguinte, ¢ prudente adiar, por alguns anos, a recomendada unificacdo da ANTT
e da ANTAQ. Nesse interim, ¢ fundamental desenvolver mecanismos de articulacio e
cooperacao entre as duas Agéncias, tendo presente sobretudo a importancia de uma acéo
consertada para a expansio do transporte intermodal.

0 marco da atuacao do Ministério dos Transportes: o Sistema Nacional de Viacao

Por forca de lei, os limites da atuacdo do Ministério dos Transportes estio demarcados
pela malha viaria que constitui o Sistema Nacional de Viacdo. A configuracdo desse Sistema
foi estabelecida pela Lei 5.917/73, a qual descreve os segmentos e os elementos fisicos da
infraestrutura viaria existente e planejada, que compdem a parcela desse Sistema sob jurisdicio
da Unido. A aplicacdo dos recursos provenientes do Orcamento Geral da Unido e de fundos
especificos, destinados ao setor de transportes, estdo limitadas aos componentes desse Sistema.

Os anexos da Lei 5.917/73, que apresentam a relacdo descritiva das rodovias, ferrovias,
portos e hidrovias que constituem o Plano Nacional de Viacdo, tém sido alterado com
frequéncia, em geral, para a inclusiio de novos itens. E prioritaria, no entanto, a revisio geral
do desenho do referido Sistema de modo a refletir as transformacées ocorridas na economia
brasileira nos ultimos trinta anos. Projeto do Executivo reformulando-o, encaminhado ao
Congresso em 1995, o PL-1176, teve sua tramitacio interrompida. O processo de aprovacio
desse projeto de lei deve ser retomado, sendo importante seu acompanhamento pelo
Ministério dos Transportes. O Plano Nacional de Logistica e Transporte (PNLT), desenvolvido
pelo CENTRAN para a Secretaria de Politica Nacional de Transportes, deve fornecer a base
para a nova configuracio legal do Sistema Federal de Transporte.
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3.2. Disponibilidade de recursos e execucao orcamentaria

Recursos orcamentarios aplicados no setor

0 volume de recursos publicos federais destinados a investimento pelo Ministério dos
Transportes aumentou de forma significativa nos ultimos anos: as despesas autorizadas cresceram
de um patamar da ordem de R$ 3,5 bilhdes anuais no triénio 2002-2004 para cerca de R$ 6,4
bilhoes no biénio 2005-2006 e para R$ 11,5 bilhdes no periodo 2007-2009. Vale notar que 92%
dos recursos para investimento destinados ao Ministério dos Transportes em 2009 integravam o
Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), segundo o Sistema Integrado de Administracdo
Financeira do Governo Federal (SIAFI). Cortes impostos pela programacéo financeira do
Executivo e, sobretudo, as deficiéncias operacionais do Ministério dos Transportes determinaram,
no entanto, uma execucao parcial das despesas autorizadas. De fato, apenas 80% da dotacio
orcamentaria foi efetivamente empenhada nos ultimos cinco anos. A parcela dessa dotacéo
efetivamente liquidada e paga no exercicio ¢ ainda menor — a média nos ultimos anos ¢ de 28%;
mesmo no caso dos investimentos enquadrados no PAC, essa parcela foi de apenas 36% em 2009.
Esse numero reflete problemas de execucio dos investimentos programados, os quais acarretaram
que, em trés dos ultimos quatro anos, os pagamentos de restos a pagar relativos a exercicios
anteriores superassem os pagamentos referentes ao proprio exercicio®.

Diretrizes para enfrentar a restricao de recursos

Apesar do aumento significativo das dotacdes orcamentarias destinadas a
investimento no setor de transportes, tais recursos sao ainda insuficientes para

superar as deficiéncias acumuladas ao longo dos anos e dotar o Pais da in-

fraestrutura de transporte requerida para assegurar-lhe uma posicao competitiva

no mercado mundial.

40 transporte rodovidrio tem absorvido a quase totalidade desses recursos destinados a investimento pelo Ministério dos Transportes — 82% dos recursos
empenhados em 2009, contra 11,5% para ferrovias e 6,5% para hidrovias. O montante destinado a investimento no setor portudrio efetivamente empenhado,
incluido no orgamento da SEP, correspondeu a apenas 4% do montante correspondente do Ministério dos Transportes no mesmo ano.
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Nesse contexto, ¢ necessario explorar as possibilidades de:

® mobilizar recursos privados para o setor;
e orientar e concentrar os recursos publicos em empreendimentos prioritarios; e
e aumentar a eficiéncia e eficacia em sua aplicacéo.

Prioridades na alocacao de recursos

A restauracio e manutencio de rodovias e a remocédo dos obstadculos maritimos e terrestres
ao acesso aos portos continuam sendo as principais prioridades para a alocacdo dos recursos
publicos destinados ao setor de transportes.

No tocante a ampliacdo e expansdo da malha de transportes, o Plano Nacional de
Logistica e Transporte (PNLT) constitui o marco geral de orientacdo da politica de
investimentos. A efetividade dessa orientacio se ressente, no entanto, do fato de que a
elaboracido do PNLT nédo foi ainda acompanhada de uma definicdo, por parte da Secretaria de
Politica Nacional de Transportes, da escala de prioridades a ser observada na implementacéo
dos projetos contemplados no Plano, segundo beneficios potenciais quantificados.

Reformulacao do processo de planejamento e execucao orcamentaria

0 aperfeicoamento do processo de planejamento e execucdo das despesas pelo Ministério
dos Transportes deve:

e reformular o processo de elaboracdo da proposta orcamentaria do Ministério dos
Transportes, integrando-o ao sistema de planejamento da acdo governamental no setor de
transporte e tendo presente as prioridades definidas a partir do Plano Nacional de Logisti-
ca e Transporte;

. . e licitar as obras com base no Projeto Executivo con-
Obras devem ser licitadas , _ . ) i
cluido, para garantir maior qualidade no planejamento,
com base no Projeto menor variagdo de custos durante a obra, menor inter-

feréncia dos orgaos de controle com consequente menor

Executivo concluido.

numero de paralizacdes das obras;



e aprimorar o processo de analise das propostas encaminhadas pelos Estados com vistas
a utilizacao de recursos da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE),
conforme requerido pela Lei 10.336/01;

e implementar processo de acompanhamento da execucéo fisico-financeira do Orca-
mento para o conjunto dos investimentos do Ministério, a exemplo dos Projetos Piloto de
Investimento (PPI) e do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC);

e desenvolver e implementar mecanismos de monitoramento da execucéo fisico-finan-
ceira das despesas realizadas de forma descentralizada em funcédo de concessdes admi-
nistrativas e de convénios de delegacdo com os Estados, que incluam a verificacdo da
observancia de indicadores de qualidade;

e desenvolver e implementar sistematica de avaliagdo dos relatorios dos Estados con-
tendo demonstrativo da execucdo or¢camentaria e financeira dos programas de trabalho
beneficiados com recursos da CIDE, conforme requerido pela Lei 10.336/01.

3.3. Recursos humanos para a gestao publica do setor de transportes

O processo transicio para um novo modelo de sistema de transporte no Pais foi marcado
pela desmobilizacio e desmotivacdo dos funcionarios de entidades extintas e em extincéo,
pela lentiddo no processo de suprimento de quadros para os novos orgios e por dificuldades
na constituicdo do corpo técnico qualificado do nucleo central do Ministério.

A caréncia de quadros técnicos

Essa evolucéo teve efeito negativos sobre a composicdo e desempenho do quadro
técnico do Ministério dos Transportes (MT). Essa deficiéncia tem sido reduzida com a
realizacdo de concursos para seus diversos orgados, mas o quadro técnico do Ministério se

caracteriza ainda:

e pela presenca de técnicos provenientes do corpo funcional dos 6rgios que compu-
nham sua antiga estrutura, em sua maioria experientes, mas frequentemente préoximos da
aposentadoria e desmotivados;

e pela participacio de técnicos requisitados de outros 6rgdos publicos federais, estadu-
ais e municipais, com experiéncia técnica no setor de transportes, ocupando frequente-
mente cargos de chefias nas novas unidades e no nucleo central do MT;



e pela presenca de técnicos contratados recentemente em concursos publicos, quase sem-
pre ainda em processo de aprendizado profissional em relacdo as especificidades do setor;
® 1o DNIT, por condicdes salariais menos favoraveis do que as vigentes nas agéncias e

no mercado.

Governanca: critérios técnicos x motivacao politica

Por outro lado, o preenchimento dos cargos de direcio e mesmo dos demais cargos
comissionados dos diversos orgdos que constituem o Ministério e as agéncias reguladoras
nem sempre tem observado critérios de competéncia técnica e gerencial, decorrendo
frequentemente de motivacdo de natureza estritamente politica. A prevaléncia de tais
critérios € acentuada nos 6rgaos com representacio nos Estados, que estdo sujeitos a

demandas politicas de natureza local.

Objetivo: corpo técnico qualificado e boa governanca

E necessario reconhecer que a superacio de tais deficiéncias ndo depende apenas de
iniciativas que possam ser implementadas no ambito do prdprio Ministério, uma vez que
refletem, em boa medida, embora possivelmente de forma ampliada, problemas e distorcdes que
sdo comuns ao setor publico em geral e que afetam mais significativamente o Poder Executivo.

Cabe considerar aqui, portanto, iniciativas e medidas dirigidas especificamente ao
Ministério e a suas entidades, tendo presente que a modificacdo do quadro descrito ¢ um

processo de médio e longo prazo.
A modificacdo do quadro exposto requer iniciativas em duas direcdes:
® na formacio de um corpo estavel de funcionarios com formacdo académica e qualifi-
cacdo profissional adequadas, que estejam capacitados, ou sejam capazes de se capacitar,
ao exercicio das atividades e fun¢des da gestdo publica do setor de transportes;

e 1o fortalecimento da governanca das instituicdes gestoras do setor federal de transportes.

No tocante a formacido de um corpo estavel de funcionarios qualificados, cabe:
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e dar continuidade ao processo de recrutamento de técnicos por meio da realizacio de
novos concursos publicos, tendo presente no entanto que o problema de pessoal do Mi-
nistério e de suas entidades vinculadas ¢ menos de quantidade do que de qualidade; e

® rever as estruturas e salarios das carreiras técnicas de modo a viabilizar a contratacido
de profissionais com a qualificacio adequada e, sobretudo, a retencdo dos funcionarios
contratados em seus quadros.

No tocante ao fortalecimento da governanca das instituicdes gestoras do setor federal de
transportes, cabe:

® observar requisitos de competéncia técnica e profissional no preenchimento dos
cargos de direcdo e demais cargos comissionados do MT, da SEP e das entidades vincula-
das e nos cargos de direcdo das autarquias, empresas publicas e sociedades de economias
mista ainda existentes;

e estender, aos cargos comissionados de geréncia executiva e de assisténcia das agén-
cias reguladoras e aos DAS 3, 2 e 1 e as funcées gratificadas do DNIT, a exigéncia (esta-
belecida pela Lei 10.233 para os Cargos Comissionados Técnicos das agéncias) de que sua
ocupacio seja reservada aos empregados dos respectivos Quadros de Pessoal Efetivo e dos
Quadros de Pessoal Especifico e em Extincdo e a requisitados de outros drgios e entida-
des da Administracdo Publica.

Merecem particular atencio as agéncias reguladoras, nio apenas por serem dotadas
de independéncia administrativa, autonomia financeira e funcional e mandato fixo de
seus dirigentes, mas também porque sua independéncia e competéncia sdo condigdes
fundamentais para que cumpram sua funcio de prover seguranca regulatoria para
investidores e usudrios.

A escolha dos diretores das agéncias reguladoras deve
ser orientada, além dos critérios de competéncia técnica e

reputacao ilibada, pelo de independéncia, de modo a evitar

a submissdo da Agéncia a interesses politicos ou sua

captura por interesses privados.




4. AS ESPECIHCIDADES
DOS DIFERENTES
MODOS DE
TRANSPORTE
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4.1. Transporte rodoviario

0 modelo do sistema de transporte implementado ao longo dos anos noventa prevé, no

caso do transporte rodoviario:

e a divisdo de responsabilidade entre os setores publico e privado na construcdo e ma-

nutencdo da infraestrutura; e

e a prestacdo de servicos de transporte de cargas e passageiros pelo setor privado.

As opcoes da politica de transporte rodoviario

A atuacdo do Poder Publico na gestdo da infraestrutura de transporte rodoviario envolve

um conjunto de decisdes relativas as opcdes abertas pela legislacdo vigente, como detalhado

no quadro abaixo’.

cobranca de peddgio

Manter a gestdo

Processo de decisdo

pagamento pela

Execuciio

licitacdo, outorga e

da Unidio

uso livre da rodovia*

concessdo simples 9 S .
outorga ? fiscalizagiio da concessto
contraprestagto S
PPP S licitacdo, outorga e
" . pecunidria do Poder | ;. 'chiocdo, oulorga e
(concesséo patrocinada) Concedente fiscalizaciio da concessdo
v licitacdo, outorga e
(concessiio limite da despesa £ao, gutorg

administrativa)

fiscalizaciio da concessdo

contrato pela Lei 8.666

limite da despesa

licitacdo, contratacdo e
fiscalizaciio da obra

Transferir a gestio
para o Estado

delegacdio

condicdes da delegacio

convénio e fiscalizacdio

*Descartou-se a alternativa de execucdo pelo préprio Ministério.

Fonte: elaboracdo propria

5 Como o transporte rodoviério de cargas é objeto de acompanhamento meramente administrativo, os comentarios apresentados a seguir focalizarao apenas

a atuacao do Poder Plblico na gestdo da infraestrutura de transporte rodovidrio.




As prioridades nas opcoes da politica de transporte rodoviario

Na arvore de decisdes desenhada no quadro acima, a gestdo da politica de transporte
rodoviario deve obedecer a seguinte ordem de prioridades:

® 1o0s casos em que as caracteristicas da rodovia viabilizem a cobranca de pedagio:
opcéo pela concessdo simples ou, quando necessario, pela PPP na forma de concessio
patrocinada — em consonancia, com o principio geral estabelecido pela Lei 10.233/01 de
“assegurar, sempre que possivel, que os usudrios paguem pelos custos dos servicos presta-
dos em regime de eficiéncia”;

® nos caso em que o 6nus deva recair inteiramente sobre o Poder Publico: opcédo, sem-
pre que possivel, pela delegacdo da administracdo da rodovia para a Unidade da Federa-
¢do — em consonéncia com a diretriz, da mesma Lei 10.233 e da Lei 10.636/02, de que se
busque “descentralizar as acdes”;

® nos casos em que essa delegacdo nio seja possivel ou recomendavel: a opgdo pela
outorga de concessio administrativa (PPP) a empresa privada.

Delegacdo aos Estados com aporte de recursos e supervisdo da Unido

A delegacdo da administracdo da rodovia a um Estado néo significa, necessariamente, a
desoneracdo da Unido do encargo financeiro de sua manutencio e a transferéncia desse 6nus a
Unidade da Federacéo. Tal delegacdo pode ser acompanhada do aporte pela Unido da totalidade
ou de parte dos recursos requeridos para a restauracido e/ou manutencio da rodovia.

E importante, no entanto, que nio se repitam experiéncias passadas, nas quais a delegacio
nio se traduziu em melhoria efetiva do estado das rodovias delegadas, registrando-se
inclusive casos em que os recursos aportados pela Unido ndo tiveram aplicacdo imediata no
objeto da delegacéo.

Assim, o repasse de recursos da Unido deve ter como referéncia um cronograma de
dispéndio e estar condicionado a comprovacéo de sua efetiva aplicacio na execucio de obras
de restauracio e/ou de trabalhos de manutencio. Mais do que isso, a continuidade desses
repasses ao longo do tempo deve estar condicionada a verificacdo pela Unido da observancia
de indicadores de qualidade das rodovias, a serem estabelecidos no ato de delegacio.
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Da mesma forma, a delegacdo da administracdo das rodovias aos Estados nio deve ocorrer
de forma geral e imediata, mas sim observar um cronograma de transferéncia gradativa de
responsabilidades que leve em conta a avaliacdo da Unido quanto a capacidade de cada
Estado interessado em assumir tal responsabilidade e, em particular, quanto a competéncia
técnica do seu Departamento de Estradas de Rodagem.

Opcao pela concessao administrativa: generalizacao e aperfeicoamento dos CREMAs

Nos casos em que, ndo sendo exequivel a cobranca de pedagio e recaindo portanto todo o
onus da restauracdo e/ou manutencdo da rodovia sobre o Poder Publico, e tampouco sendo
recomendavel a delegacdo a Unidades da Federacédo, a opcdo deve recair sobre a PPP na forma
de concessdo administrativa. Nesse caso, o que se propde €, na verdade, generalizar a experiéncia
desenvolvida pelo Ministério dos Transportes com os Contratos de Reabilitagio e Manutencéo de
Rodovias (CREMAs) . Essa experiéncia deve, no entanto, ser aperfeicoada, cabendo, em particular,
submeter os contratos ao marco legal formulado pela Lei 11.179/04, o que permitira ampliar o
prazo da concessio e estabelecer indicadores de qualidade da rodovia como critério de aferi¢do da
eficacia da atividade de manutencio desenvolvida pelo concessionario.

A experiéncia dos CREMAs deve ser generalizada

e aperfeicoada por meio de PPPs.

Embora caiba a prdpria Unidade da Federacdo a opgdo quanto a forma pela qual exercera
a funcio que lhe ¢ delegada, a Unido deve incentivar o uso da concessdo administrativa.
Nesse caso, compete ao Estado proceder a outorga e a fiscalizacdo da PPP - permanecendo,
no entanto, como responsavel perante a Unido pela manutencio do nivel de qualidade da
rodovia requerido no ato de delegacéo e, portanto, sujeitando-se a penalidade de suspensio
dos repasses federais em caso de ndo observancia desses indicadores®.

® Nessa perspectiva, cabe rever os convénios de delegacdo em vigor, inclusive os das rodovias posteriormente concedidas ao setor privado, tendo em
vista redefinir as condigdes associadas a delegagao.
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Competéncias e atribuicoes na formulacao e execucdo da politica

Cabe ao CONIT definir as diretrizes gerais para transferir rodovias

a iniciativa privada e aos Estados.

A clara definigdo das responsabilidades e competéncias pelas diversas etapas do processo
de decisdo proposto e pela execucio dessas decisdes ¢ requisito para atuacdo harmoniosa
e eficiente do Poder Publico na gestio da infraestrutura de transporte rodoviario. Nesse
sentido, ¢ necessario ter presente que:
e a responsabilidade pelo processo de decisido proposto cabe, basicamente:
(i) ao CONIT, a quem compete definir as diretrizes gerais que informario as
decisdes especificas;
(ii) ao Ministério dos Transportes que, dentro dos limites estabelecidos pelo
CONIT, deve formular as decisdes relativas a cada situacdo especifica;
(iii) nos casos das concessdes patrocinada e administrativa, ao Comité Gestor das
Parcerias Publico-Privadas Federais, que deve aprova-las.
e 3 execucgido dessas decisdes — que inclui a modelagem econdmica e financeira dos
contratos, a licitacdo, outorga e fiscalizacdo dos contratos de concessio e o estabeleci-
mento e a fiscalizacdo dos convénios, bem como a licitagdo, contratacéo e fiscalizacdo de
obra — compete alternativamente:
(i) a ANTT (no caso das concessdes simples e patrocinada)
(ii) a unidade de gestdo do Ministério (no caso de delegacdo a Unidades da
Federaciao); e
(iii) ao DNIT (no caso da concessido administrativa, da contratacio pela Lei 8.666
e da fiscalizacdo dos convénios com os Estados)’.

7 A proposicao relativa & delegagao para os Estados se contrapde & Lei 10.233, que inclui inadequadamente na esfera de atuac&o do DNIT administrar, por
meio de convénios de delegagdo ou cooperagdo, os programas de operagdo, manutengdo, conservagao, restauragao e reposicao de rodovias, ferrovias, vias
navegaveis, terminais e instalacdes portudrias — excetuando os elementos da infraestrutura concedidos ou arrendados pela ANTT e pela ANTAQ, mas nao
aqueles delegados a Estados. Em decorréncia, atribui indevidamente ao DNIT competéncia para firmar convénios de delegagdo ou cooperagdo com entidades
da Administracao Piblica Federal e dos entes da Federagéo.



4.2. Transporte ferroviario

0 modelo de exploracdo do transporte ferroviario implementado a partir de 1996 atribui
ao setor privado ndo apenas a prestacio dos servicos de transporte de cargas, mas também
a manutencido e administracdo da infraestrutura arrendada. Essa privatizacdo integral
da atividade de transporte ferroviario explica, em boa medida, porque o quadro de crise
constatado nos outros modos ndo se manifestou na mesma intensidade em relacdo a essa
modalidade de transporte. De fato, a producéo de transporte ferroviario e os investimentos
das concessionarias cresceram, entre 2001 e 2008, a taxas anuais de 7,4% e 269,
respectivamente (apresentando, no entanto, quedas significativas em 2009), enquanto o
indice de acidentes em 2009 correspondia a 20%, 31% e 47% dos observados em 1997, 2001
e 2005, segundo a ANTT.

A questdo da expansao da malha ferroviaria

0 marco regulatorio existente revela-se, no entanto, insuficiente do ponto de vista da
expansdo da malha ferroviaria, seja no tocante a ampliacdo e melhoramento da malha
concedida, seja em relacdo a construcdo de novos trechos a serem incorporados a malha
ferroviaria nacional.

Os editais e os contratos das concessdes ferroviarias estabeleceram metas de producéo
e seguranca a serem cumpridas pelos concessionarios mas, ndo dispdem, em geral,
sobre a realizacdo de investimentos na malha concedida. Assim, as obras de expansdo e
melhoramento, incluindo a construcio de contornos ferroviarios das cidades e de novos
trechos de linhas férreas de interesse publico, ndo constituem obrigacdo contratual
dos atuais concessiondarios e seus custos ndo foram contemplados por essas empresas
quando do processo licitatério. Por outro lado, o mecanismo usual de financiamento
de investimentos dessa natureza — o reajuste da tarifa-teto, utilizado por exemplo nas
concessOes rodovidrias — ndo ¢ eficaz nesse caso, ja que as tarifas praticadas sdo inferiores
as tarifas-teto.

No tocante a extensido da malha ferroviaria do Pais, a opgdo da Lei 11.772/2008 foi
pela concessdo da construcio, uso e gozo das novas ferrovias a VALEC — empresa publica
até entdo encarregada da construcido da Ferrovia Norte-Sul, que deveria, segundo a MP



2.217-3/01, ser dissolvida quando do término dessa obra®. Em consonincia com a nova
orientacdo, legislacdo de 2006 reconhece a titularidade da VALEC da construgdo, uso e gozo
daquela ferrovia. Confirmando essa diretriz, a Lei 11.772/08 outorgou a essa empresa a
mesma titularidade em relagdo as novas ferrovias cuja previsdo esse documento legal inclui
no Plano Nacional de Viacdo (EF-267; EF-334° e EF-354).

A atribuicdo a uma empresa publica da construcdo das novas ferrovias faz recair
sobre o setor publico o 6nus do seu financiamento. No caso da Ferrovia Norte-Sul, esses
investimentos foram parcialmente cobertos com recursos gerados pela sub-concessio
para exploracdo comercial de trecho da ferrovia, envolvendo a operagio, conservacio,
manutencio, monitoracdo, melhoramentos e adequacdo desse trecho pelo periodo de 30
anos. A sub-concessido de um trecho de 720 km da ferrovia Norte-Sul, entre Acailandia/MA e
Palmas/TO, realizada em outubro de 2007, antes do término da construcido do trecho licitado,
foi arrematada pela Vale S.A.."°

Mais recentemente, foi anunciado estar em elaboracdo um novo modelo de concessdo
ferroviaria, a ser adotado nas novas ferrovias, no qual o concessionario sera responsavel
pela construgdo e manutencio da ferrovia e controle do trafego de trens, cabendo a terceiros
a prestacdo do servico de transporte na linha férrea. Segundo a proposta, os operadores
ferroviarios ndo poderiam participar da empresa concessiondria da infraestrutura. Cabe
registrar que tal proposta constitui uma inflexdo em relagdo a solugdo recentemente adotada
em relacdo ao trecho norte da Ferrovia Norte-Sul, onde a exploracio da infraestrutura sera
realizada por um usuario da via férrea.

8 A MP 2.217-3/01 previa ainda que, se a VALEC ou a Estrada de Ferro Norte-Sul fosse privatizada antes da conclusao da construcao da ferrovia, tal conclu-
sdo deveria integrar o rol de obrigagdes da futura concessiondria. A disposicéo sobre a extincao da VALEC foi revogada pela Lei 11.297/06, que manteve, no
entanto, a hipétese de privatizagdo. Esta foi eliminada pela Lei 11.772/08.

oA EF-334, chamada Ferrovia da Integracao Oeste-Leste - FIOL, iniciard em llhéus, na Bahia, passara por Barreiras/BA, devendo se encontrar com a Ferrovia
Norte-Sul em Figueirdpolis/TO, perfazendo um total de 1.490 km.

10 Registre-se que a opgdo por conceder a exploragdo comercial de trecho da ferrovia por meio de uma sub-concesséo implicou que a licitagdo dessa explora-
cao fosse realizada pela VALEC e ndo pela ANTT, como previsto pela lei 10.233. As licitagdes de sub-concesséo da FIOL, assim como do trecho sul da ferrovia
Norte-Sul, sdo novamente conduzidas pela VALEC.
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A necessidade de reformular o marco regulatério vigente

Os registros anteriores tornam evidente a necessidade e a urgéncia de uma definicdo do
marco regulatorio que orientara a expansio da malha ferroviaria do Pais, de modo a evitar a
adocdo de solugdes pontuais e eventualmente contraditdrias com um novo modelo, que, por
forca de formulas contratuais, mostrem-se de dificil reversio.

Nesse sentido, duas questdes precisam ser enfrentadas:

e como induzir e viabilizar, nas malhas concedidas entre 1996 e 1999, a realizacdo dos
investimentos requeridos por obras de expansdo e melhoramentos de interesse publico,
que nido foram contemplados nos contratos de concessio;

¢ que modelo adotar nos projetos de expansdo da malha ferrovidria do Pais, de modo a
viabilizar os investimentos, assegurar a qualidade do servico e a modicidade tarifaria, e
minimizar o 6nus do empreendimento para a Unido.

Em relacdo a primeira questdo, a ampliacdo dos prazos das concessdes e a reducio
dos pagamentos realizados pelas atuais concessionarias a titulo de arrendamento da
infraestrutura (o que pode ser caracterizado como uma modalidade de PPP) podem constituir
instrumentos capazes de viabilizar a realizacdo de alguns desses investimentos.

A ampliacdo dos prazos das concessoes e a reducao dos

valores de arrendamento podem viabilizar a expansao e elimi-

nacao de gargalos na malha ferroviaria ja concedida.

4]
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A figura do operador ferroviario independente merece ser contem-

plada, notadamente por seu potencial para promover a com-

peticdo e aumentar o aproveitamento da malha férrea.

Quanto a questido da expansdo da malha ferroviaria, o modelo em exame que prevé a
figura do operador ferroviario independente merece ser contemplado, notadamente por
seu potencial para promover a competicdo e aumentar o aproveitamento da malha férrea.
Adicionalmente, cabe considerar, em cada caso, a possibilidade de reduzir o 6nus inicial da
Unido com a construcio da infraestrutura da ferrovia mediante a estruturacio da empresa
concessionaria responsavel pela construcdo, manutencio controle do trafego da ferrovia (no
desenho atual, a VALEC) como uma Parceria Publico-Privada.

Existe uma deficiéncia grave do marco regulatério que rege os atuais contratos de
concessdo: o privilégio que esses contratos conferem, em obediéncia ao Decreto 1.832/96,
ao trafego mutuo vis-a-vis ao direito de passagem na interconexio de redes de distintos
concessionarios. Cabe examinar a possibilidade de, sem rompimento dos contratos existentes,
negociar com os atuais concessiondrios a inversio dessa regra — inversido que, de resto, deve
ser contemplada em futuros contratos de concessio, qualquer que seja o0 modelo adotado.

4.3. Transporte aquaviario

A Lei 8.630/93, que tem como diretriz a transferéncia da exploracio e gestiao das
atividades portudrias para o setor privado, significou a superacido do modelo de exploracéo
e gestdo estatal das atividades portudrias vigente nas décadas anteriores, com ganhos
significativos para a eficiéncia do sistema portuario do Pais. Houve também avangos no
tocante ao transporte maritimo, com a desregulamentagio dessa atividade por meio da
Portaria 7/91 do Ministério dos Transportes, que abriu as conferéncias de frete na navegacio
de longo curso.

Niao obstante, subsistem deficiéncias graves em ambos os casos, que decorrem:
e (e aspectos do prdoprio desenho do novo marco legal; e
e da implementacédo incompleta do novo modelo.
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No caso dos portos, essas deficiéncias foram agravadas por medidas introduzidas nos
ultimos anos, que ndo avancam no processo de modernizagdo do sistema portuario do Pais.

Problemas decorrentes do marco legal

No tocante ao marco legal, o modelo implementado com base na Lei 8.630/93 se ressente
desse documento anteceder a legislacdo, que posteriormente:

e estabeleceu o novo arcabouco legal do regime de concessédo (Lei 8.987/95); e
e fixou as diretrizes gerais do novo modelo do sistema de transporte e da atuacdo das
agéncias reguladoras (Lei 10.233/01).

A Lei 8.630/93, conhecida como Lei dos Portos, tem como diretriz a transferéncia da
exploracio e gestdo das atividades portudarias para o setor privado, prevendo a participacio
da empresa privada:

® como concessionario responsavel pela Administracio do Porto organizado;

e como operador portuario no porto organizado; e

® como responsavel pela exploracdo de terminais de uso publico com gestdo privada ou
de terminais de uso privativo, dentro ou fora da area do porto organizado.

A referida lei ndo identifica, no entanto, no aparato governamental, a entidade que assumiria

a funcio de regulacio das relagdes de mercado induzidas pelo novo modelo. O resultado foi a
alocagdo inadequada e a dispersdo das atribuicdes inerentes a funcéo.

A Lei 10.233/01, procurou incorporar o0 modelo de gestao portuaria estabelecido pela Lei

8.630/93, sem contudo levar em conta todas as peculiaridades daquela Lei, nem corrigir

inteiramente seus aspectos que ndo eram convergentes com o novo marco regulatario.

Em alguns casos, as inadequagdes contidas na Lei dos Portos ndo apresentam maiores
problemas. Em outros, no entanto, tém consequéncias importantes do ponto de vista de uma
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regulacio eficiente. Por exemplo, a Lei 8.630/93 atribui ao concessionario que responde pela
Administracdo do Porto a funcdo de decidir sobre a abertura de licitacdo para a exploracao,
por agentes privados, de terminais no porto organizado, instituindo assim a Administracdo do
Porto como Poder Concedente (a Lei associa essa licitacdo a um contrato de arrendamento;
fica claro, no entanto, pela sua enumeracio das clausulas essenciais desse contrato, que se
trata de contrato de concessido para a prestacio de servico)."

As ambiguidades do marco regulatorio foram agravadas com a ja mencionada criagdo da
Secretaria Especial de Portos que, em tese, pode se contrapor ao objetivo de formulacéo de
uma politica setorial focada na logistica do transporte multimodal e que impde a ANTAQ uma
dupla interlocucdo — com o Ministério dos Transportes, no tocante ao transporte aquaviario,
e com a Secretaria Especial, em relacio ao sistema portuario.

A implementacao incompleta do modelo da Lei dos Portos

Por outro lado, o proprio modelo delineado pela Lei 8.630/93 foi implementado de forma
incompleta, ndo se explorando plenamente as possibilidades abertas por essa Lei para
envolver o investidor privado na operacdo do sistema portudrio. Mais uma vez, o problema
diz respeito a Administracio do Porto.

A Lei 8.630 admite que a Administracdo do Porto seja exercida diretamente pela Unido ou
por entidade concessionaria, sendo a concessdo precedida de licitacdo. Sucessivos governos
descartaram, no entanto, a alternativa de licitacio da concessio, mantendo a Administragdo do
Porto no 4mbito do setor publico e atribuindo essa funcio as empresas de economia mista (de
capital totalmente subscrito pelo Poder Publico) que operavam os portos brasileiros quando da
aprovacdo daquela lei. Da mesma forma, nos portos delegados para Unidades da Federacéo, a
Administracido do Porto vem sendo exercida diretamente pelo Estado.

A decisio recente, consubstanciada no Decreto 6.413/08, de excluir do Programa Nacional
de Desestatizacdo as companhias docas controladas pela Unido, bem como todos os portos
por elas administrados, explicita e confirma a recusa, até entdo implicita, de transferir a
Administracdo Portuaria para o setor privado.

A legislagdo subsequente tenta acomodar essa questao com a figura do contrato de sub-concessdo, prevista na Lei 8.987/95, e ao avocar a ANTAQ, na Lei
10.233/01, o julgamento de recursos contra a decisdo da Administragdo. Complementarmente, o Decreto 4.391/02 determinou que a Administragéo do Porto
submeta a ANTAQ proposta de Programa de Arrendamento do porto organizado respectivo.
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Modificacdes introduzidas na Lei 8.630 por ato do Executivo

Em adicdo a essas questdes relativas a Administragio Portudria, as possibilidades abertas
pela Lei 8.630/93 para envolver o investidor privado na operagdo do sistema portuario foram
significativamente reduzidas com a edicdo, em 2008, do Decreto 6.620, que impde restricdes
a implementacio de terminais privados fora do porto organizado nio previstas naquela Lei.

A Lei 8.630 prevé a exploracio da instalacdo portuaria de uso privativo admitindo a
existéncia de duas modalidades:

e o terminal de uso privativo exclusivo — para movimentagio de carga propria; e
e o terminal de uso privativo misto — para movimentacio de carga propria e de terceiros.

Essa previsdo esta em linha com
a orientacdo geral da lei de viabilizar a A Lei dos Portos de 1993 néo esta-

articipacdo do setor privado na expansio . n
P pag P P beleceu qualquer restricao quanto

do sistema portuario do Pais, de remover os
entraves regulatdrios entio vigentes e de a movimentacao de carga propria
estimular a concorréncia. Nessa perspectiva,

. . . . rceiros nos terminais por-
a lei submeteu a implantacdo dos terminais e de terceiros nos te ais po

privativos a simples outorga de autorizacio tuarios privativos de uso misto, seja
pela autoridade competente e ndo estabeleceu

quanto a quantidade, a qualidade ou

qualquer restricio quanto a movimentacio
de carga propria e de terceiros nas referidas a proposicdo de cargas a serem movi-
instalagdes portudrias, seja quanto a
quantidade, a qualidade ou a proposicio de mentadas.

cargas a serem movimentadas.

0 Decreto 6.620/08 introduz restricdes a instalacdo de terminais privativos de uso misto
ndo previstas na Lei 8.630/93. Assim, a “movimentagdo de carga propria e de terceiros”
associada pela lei ao terminal de uso misto se transforma no decreto em “movimentacéo

preponderante de carga préopria e, em carater subsidiario e eventual, de terceiros”.
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O Decreto define ainda, como carga prdpria, “aquela pertencente ao autorizado, a sua
controladora ou a sua controlada, que justifique por si so, técnica e economicamente,

a implantacio e a operacdo da instalacido portudria” e como carga de terceiros, “aquela

compativel com as caracteristicas técnicas da infraestrutura e da superestrutura do terminal
autorizado, tendo as mesmas caracteristicas de armazenamento e movimentacéo, e a

mesma natureza da carga propria autorizada que justificou técnica e economicamente o
pedido de instalacdo do terminal privativo, e cuja operacio seja eventual e subsidiaria”.

As novas restricoes impostas pelo Decreto 6.620/08

representam uma clara barreira a instalacao de novos

terminais privativos de uso misto, o que se opde a

maior participacao do setor privado na operacdo do

sistema portuario do Pais.

As novas restricdes impostas pelo Decreto 6.620 implicam que o terminal privativo de uso
misto deixe de ser um integrante pleno e permanente do sistema portuario do Pais, uma vez
que restringido a movimentar apenas eventual e subsidiariamente uma gama limitada de carga
de terceiros. Mais do que isso, a definicdo de carga propria formulada pelo decreto dificulta até
mesmo a realizac¢do de investimento para escoamento dessa carga, uma vez que a empresa a que
pertence nio pode contar com a receita gerada por cargas de terceiros para viabilizar a operacio
de seu terminal — sua operacgdo sé sera autorizada se a carga pertencente ao autorizado, justificar
“por si so, técnica e economicamente, a implantacio e a operacdo da instalacdo portudria”.

O disposto no Decreto representa uma clara barreira a instalacdo de novos terminais
privativos de uso misto, o que se opde a maior participacdo do setor privado na operagdo do
sistema portudrio do Pais e, consequentemente, a expansio desse sistema, ao mesmo tempo
que impede que uma maior concorréncia venha beneficiar seus usuarios. Esse efeito negativo
das novas normas afeta, em particular, a circulagio de contéineres, ndo sd porque impede sua
movimentacdo nos terminais privativos de granéis, mas também porque ¢ mais dificil viabilizar
a implantacio de terminais de contéineres com base apenas na movimentacdo da carga propria
da empresa autorizada.



Diretrizes para a reestruturacao do sistema portuario

A reestruturacio institucional do sistema de gestdo e exploracdo das atividades portuarias
deve contemplar, portanto:

e ajustar o modelo de exploracio e gestdo da atividade portuaria delineado pela Lei
8.630/93 ao marco regulatdrio vigente no Pais; e

e assegurar a implementacdo plena desse modelo, notadamente no que diz respeito a
exploracio e operacdo da atividade portuaria no ambito do porto organizado.

A adequacao do modelo da Lei dos Portos ao marco regulatorio do Pais

A adequacdo do modelo de exploracdo e gestdo da atividade portuaria delineado pela Lei
8.630 ao marco regulatorio vigente no Pais requer alteracdes legais destinadas a:

e modificar o Decreto 6.620/08 para eliminar as restricoes criadas recentemente a reali-
zacio de investimentos em novos terminais privativos de uso misto;
e explicitar, mediante alteracdo da Lei 10.233/01, a competéncia da ANTAQ para licitar,
celebrar atos de outorga e fiscalizar contratos de:
- concessio e arrendamento para a gestdo privada dos terminais de uso publico
em area de porto organizado;
- concessdo da administracdo do porto organizado; e
- arrendamento e autorizacdo para exploracdo de terminais de uso privativo na
area do porto organizado.
e ratificar, mediante alteracdo da Lei 10.233, as atribuicdes conferidas aos Conselhos
de Autoridade Portuaria (CAPs) pelo art. 30 da Lei 8.630, convalidando-as como compe-
téncias regulatorias delegadas pela ANTAQ (fortalecendo assim a atuacido dos CAPs), mas
mantendo a competéncia da Agéncia para rever e examinar recursos relativos as decisdes
dos CAPs e para exercer, diretamente, atividades de fiscalizacdo nos portos organizados.
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A configuracao proposta para o modelo de gestao do porto organizado

0 quadro abaixo, que reflete as alteracdes propostas na Lei 10.233/01, resume as

alternativas de participacdo privada na exploracédo e gestdo das atividades portudrias e indica

a competéncia da agéncia reguladora.

Exploracdo da atividade portudria

N operadores
cais pablico .
portudrios
terminal de uso concessmngqo/ contrato de
i . arrendatdrio -
" publico com gestio concessdio e de ANTAQ
Unidio h e operadores
privada i arrendamento
drea do porto contrato de
organizado terminal de uso .
L arrendatdrio arrendamento e ANTAQ
privativo .
autorizacao
terminal de uso titular do dominio autorizaiio
AR et P ANTAQ
. privativo ofil (contrato de adesdio)
particular - - — —
terminal de uso titular do dominio autorizacto ANTAQ
privativo* ofil (contrato de adesio)
drea fora do porto articular terminal de uso titular do dominio autorizacio ANTAQ
organizado P privativo™ ofil (contrato de adesdio)

Prestacdo de servicos na drea do porto organizado

ANTAQ (parcela das
C . S contrato de - .
administragdo do porto organizado concessiondrio concessiio fundes regulatorias
delegada ao CAP)
contrato de
dragagem no porto organizado concessiondrio concessio SEP ou MT
administrativa

* uso exclusivo ou misto
Fonte: elaboragdo propria.

0 quadro apresentado reflete as inovagoes introduzidas pela Lei 11.610/07, que instituiu o
Programa Nacional de Dragagem Portudria e Hidrovidria. Essa lei estabelece a contratacio simultanea:



e das obras de engenharia destinadas ao aprofundamento, alargamento ou expansio de

areas portuarias e de hidrovias; e

e dos servigos de natureza continua com o objetivo de manter, pelo prazo fixado no
edital, as condicées de profundidade estabelecidas no projeto implantado (esse servico ¢
denominado do texto legal de dragagem por resultado).

O quadro difere, no entanto, do disposto na lei, por entender que essa contratacio deve
ser enquadrada como uma concessdo administrativa, e nio de um contrato regido pela Lei
8.666/93. Destaque-se, por fim, como uma inovacio importante do Programa Nacional de

Dragagem Portuaria e Hidroviaria, a previsdo de que empresas nacionais e estrangeiras possam

participar da licitacdo dos contratos de dragagem por resultado.

Iniciativas para a implementacao plena do modelo de gestao da Lei 8.630/93

A implementacédo plena do novo modelo de gestdo portudria requer, em relacdo a cada

porto:

e licitacdo, pela ANTAQ, da concessio da administracdo do porto (eventualmente sob a

forma de concessio patrocinada);
e equacionamento da situacdo das Companhias Docas, cuja funcido desaparece com a
implementacio integral do modelo; e

e ampliacido do programa de transferéncia de terminais portuarios ao setor privado.

E necessario ainda equacionar a questio do vencimento dos prazos de vigéncia dos
contratos de arrendamento de area ou instalacdo portudria firmados antes da entrada em
vigor da Lei dos Portos, de modo a evitar efeitos negativos sobre a atividade portuaria
provocados pela auséncia de manifestacdo por parte das autoridades competentes.

0 transporte maritimo

A evolucio do transporte maritimo a partir de 1991 caracterizou-se pelo declinio da
participacdo estatal, que culminou com a liquidacdo do Lloyd Brasileiro em 1997, e pelo

aumento da concorréncia na navegacio de longo curso, com a extingdo gradativa dos cartéis

constituidos sob a égide das conferéncias de frete.



A evolucio da navegacio de cabotagem de cargas apresentou, no entanto, evolucio menos
favoravel, com uma oferta que se caracteriza hoje por concentragdo em pequeno numero de
empresas, pela limitada tonelagem e pela falta de renovacio da frota. A idade média da frota
brasileira é cerca do dobro da frota dos paises em desenvolvimento: 22 x 12 anos e ¢ mais do
que o dobro a percentagem de navios com idade superior a 20 anos: 61% x 28%.

Esse quadro desfavoravel da navegacdo de cabotagem estd, em boa medida, associado a
restricdo imposta pela legislacdo vigente ao afretamento de embarcagdes no exterior.

A carga tributaria resultante do conjunto de impostos incidentes sobre a importagio
de embarcacdes corresponde a 47,31% do seu valor CIF'? . Além disso, as autoridades do
comércio exterior — ao aplicar a legislacdo vigente que veda a importacdo de bens de capital
usados, s6 admitindo sua autorizacio caso ndo sejam produzidos no Pais ou ndo possam ser
substituidos por outros, fabricados no territério nacional, capazes de atender aos fins a que
se destina o material a ser importado —consideram como embarcacdo usada aquela que néo ¢

adquirida diretamente do estaleiro que a construiu.

Por outro lado, a possibilidade de expansdo da frota de uma empresa brasileira de
navegacido mediante o afretamento de embarcacio estrangeira esta limitada, pela Lei
9.432/97, a uma tonelagem relacionada a tonelagem da frota atual da empresa e a tonelagem
das embarcacdes encomendadas a estaleiro brasileiro.

Remover os entraves regulatdrios a expansao da cabotagem

Esses entraves a expansio da navegacio de cabotagem no Pais se mostraram ineficazes
porque, apesar dos incentivos e do apoio financeiro para os armadores adquirirem embarcacgoes
junto aos estaleiros nacionais, a resposta das empresas brasileiras de navegacio de
cabotagem e de longo curso ndo tem alcancado todos os setores, como por exemplo o
transporte de produtos quimicos e de granéis sélidos.

"20F = Cost, Insurance and Freight, termo do International Commercial Terms - Incoterms séo termos de vendas internacionais, publicados pela Camara
Internacional de Comércio, indica que o exportador é responsavel pelo custo de transporte e de seguro.



Transporte de cargas: agenda para um Brasil competitivo

As restricoes atuais constituem apenas barreiras a entrada de novos concor-

rentes no mercado de cabotagem e a expansao e renovacao da frota nacional.

Nesse contexto, a elevada carga tributaria e as restricdes administrativas incidentes
sobre a importacdo de embarcacdes e a restricdo ao afretamento de embarcacio estrangeira
constituem apenas barreiras a entrada de novos concorrentes no mercado de cabotagem e a
expansdo e renovacgio da frota nacional, caracterizando-se como instrumento de protecio
da estrutura da oferta vigente de servicos de transporte costeiro e como fator impeditivo do
crescimento do comércio de cabotagem.

Por conseguinte, a expansido do comércio de cabotagem e a preservacdo do principio
da livre concorréncia nesse mercado recomenda a flexibilizacio das restricées impostas a
incorporacdo de embarcacées estrangeiras a frota mercante brasileira.

Da mesma forma, no tocante a navegacio de longo curso, cabe complementar o processo
iniciado em 1991 com o fim das conferéncias de frete, extinguindo progressivamente os
acordos bilaterais de navegacdo ainda existentes que impliquem divisdo de mercado e
restricées a concorréncia.

4.4. Transporte intermodal

O desenvolvimento do transporte intermodal, ou seja, aquele que envolve mais de um
modo de transporte, estda aquém do desejado. No tocante ao transporte interno, os principais
obstaculos a uma expansdo mais vigorosa da intermodalidade decorrem da propria deficiéncia
da infraestrutura de transporte do Pais, notadamente do transporte aquaviario. Esses obstaculos
estdo presentes tanto no sistema portuario — os problemas operacionais dos portos que afetam
o transbordo das mercadorias; os elevados custos portuarios; e numero limitado de terminais
maritimos vis-a-vis a extensdo da costa brasileira — quanto no transporte maritimo — a
oferta limitada, os custos elevados e a ineficiéncia operacional da navegacdo de cabotagem.
Tais obstaculos dificultam a integracio do transporte terrestre com o aquaviario, limitando o
potencial de crescimento da intermodalidade no fluxo interno de mercadorias.

5/
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Nesse contexto, as iniciativas propostas anteriormente voltadas para a remocio dos
dispositivos legais e regulatérios que inibem a expansio do transporte aquaviario no Brasil
aparecem como fundamentais para o avanco da intermodalidade no transporte interno. Nessa
perspectiva, destaque-se, em particular, a modificacdo do Decreto 6.620/08 para que nio
extrapole o marco legal definido pela Lei dos Portos de 1993, em especial no que concerne aos
terminais privativos de uso misto; a privatizacdo das administracdes dos portos organizados,
para torna-los mais eficientes; e as medidas destinadas a permitir a expansio e modernizacio
da frota mercante do Pais e assegurar a concorréncia na navegacdo de cabotagem.

No tocante as cargas associadas ao comércio exterior, a expansido dos terminais
alfandegados de uso publico’® tem sido limitada pelo ritmo com que a Receita Federal
vem realizando licitacdes para novas concessdes. Na verdade, ndo ha razdo para que a
implantacdo de novos portos secos deva ser outorgada pelo regime de concessdo. Nesse
sentido, cabe, mediante modificacdo da Lei 9.074/95, adotar o regime de autorizagdo para
exploracio dos recintos alfandegados de uso publico.

Registre-se ainda que a expansdo da multimodalidade tem sido afetada pela dificuldade
com que se defronta o Operador de Transporte Multimodal, figura prevista na Lei 9.611/98,
para utilizar os créditos do ICMS' incidente sobre a atividade de transporte acumulados em
unidades da Federacdo onde a empresa ndo tem receita.

A multimodalidade é caracterizada pela utilizacdo de mais de

um modo de transporte sob um Gnico contrato, o Conhecimen-

to de Transporte Multimodal de Cargas (CTMC), ainda muito

pouco utilizado no Brasil.

"3 S50 0s chamados portos secos, Estagdes Aduaneiras Interiores (EADIs) ou Centros Logisticos e Industriais Aduaneiros (CLIAS).
1 Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao.
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INICIATIVAS DE NATUREZA GERAL

Estrutura organizacional para formulacao e execucao da politica de transportes

e (onsolidar a estrutura organizacional em trés segmentos:
(i) formulacdo de politica e planejamento (CONIT e nucleo central do Ministério);
(ii) execucdo dos investimentos mantidos no ambito publico (DNIT); e
(iii) regulacao dos servigos publicos e dos mercados atendidos pelas empresas
privadas (ANTT e ANTAQ).
e rever a estrutura e o modo de operacdo do CONIT, com criacdo de uma estrutura de
suporte que subsidie seu processo de decisdo e com o estabelecimento de uma relagio
permanente com os gestores das politicas estaduais de transporte e com representantes
dos usuarios;
e estudar a permanéncia por mais alguns anos da Secretaria Especial de Portos, antes
da reabsorc¢édo de suas funcoes pelo Ministério dos Transportes;
e reformular a estrutura e as atribuicdes do nucleo central do Ministério dos Transpor-
tes, estabelecidas pelo Decreto 4.721/03;
e rever a decisdo de vincular todas as administracdes hidrovidrias do Pais & Companhia
Docas do Maranhédo - Codomar;
e rever o desenho do Sistema Nacional de Viacdo, que estabelece os limites da atuacio
do Ministério dos Transportes, tendo como base o Plano Nacional de Logistica e Trans-
porte.

Disponibilidade de recursos e execucao orcamentaria

e orientar e concentrar os recursos publicos em empreendimentos prioritarios, tendo
presente o Plano Nacional de Logistica e Transporte (prioridades: remocao dos obstaculos
aos acessos terrestres aos portos, investimentos em hidrovias e ferrovias);

e reformular o processo de elaboracdo da proposta orcamentaria do Ministério dos
Transportes, integrando-o no sistema de planejamento do setor e tendo presente as priori-
dades definidas a partir do PNLT;

e implementar processo de acompanhamento da execucédo fisico-financeira do Orca-
mento para o conjunto das despesas do Ministério, ndo apenas as ligadas ao PAC;
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e aprimorar o processo de analise das propostas dos Estados relativas a utilizacio de re-
cursos da CIDE e implementar sistematica de avaliacdo dos relatorios relativos a execucéo
orcamentdrio-financeira dos programas beneficiados;

® implementar mecanismos de monitoramento da execucdo fisico-financeira das des-
pesas e da observancia de indicadores de qualidade das rodovias objeto de concessdes

administrativas e de convénios de delegacio com os Estados.
Recursos humanos para a gestao publica do setor de transportes

e dar continuidade ao processo de recrutamento de técnicos por meio da realizacio de
novos concursos publicos, tendo presente no entanto que o problema de pessoal do Mi-
nistério e de suas entidades vinculadas ¢ menos de quantidade do que de qualidade; e

e rever as estruturas e salarios das carreiras técnicas de modo a viabilizar a contratacido
de profissionais com a qualificacdo adequada e, sobretudo, a retencdo em seus quadros
dos funciondrios qualificados contratados;

e observar requisitos de competéncia técnica e profissional no preenchimento dos cargos
de direcdo e demais cargos comissionados do Ministério e das entidades vinculadas e nos
cargos de direcdo das empresas publicas e sociedades de economia mista ainda existentes;
e estender, aos cargos comissionados de geréncia média, a exigéncia de que sua ocu-
pacdo seja reservada aos servidores dos respectivos quadros de pessoal e a requisitados de

outros orgidos da Administracdo Publica.

INICIATIVAS ESPECIFICAS AOS DIFERENTES MODOS DE TRANSPORTE

Transporte Rodoviario
As opcbes da politica de transporte rodovidrio

As decisdes quanto a gestdo da infraestrutura de transporte rodoviario devem obedecer as

seguintes diretrizes:

® 10s casos em que as caracteristicas da rodovia viabilizem a cobranca de pedagio: opcao
pela concessio simples ou, quando necessario, pela PPP na forma de concessido patrocinada;
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® nos casos em que o 6nus deva recair inteiramente sobre o Poder Publico: quando
possivel, opcdo pela delegacido da administracio da rodovia para a Unidade da Federacéo;
caso a gestdo permaneca com a Unido, opgdo pela outorga de PPP na forma de concessio
administrativa & empresa privada.

Delegacdo aos Estados

® observar um cronograma de transferéncia gradativa de responsabilidades que leve em
conta a capacidade de cada Estado interessado;

® examinar, em cada caso, a pertinéncia de associar a delegagdo a aporte pela Unido
da totalidade ou de parte dos recursos requeridos para a restauracio e/ou manutencio da
rodovia delegada;

e condicionar (i) o repasse de recursos da Unido a comprovacido de sua efetiva aplica-
cdo na rodovia delegada e (ii) sua continuidade a verificacio de indicadores de qualidade
da rodovia estabelecidos no ato de delegacéo;

e incentivar o uso de PPP na forma de concessdo administrativa pelos Estados nas ro-

dovias delegadas.
Opcdo por PPP na forma de concessio administrativa

® nos casos em que o 6nus da construcio, recuperacio e manutencdo da rodovia deva
recair inteiramente sobre o Poder Publico, generalizar e aperfeicoar a experiéncia desen-
volvida pelo Ministério dos Transportes com os Contratos de Reabilitacdo e Manutencéo
de Rodovias - CREMAs, cabendo, em particular, submeter os contratos ao marco legal
formulado pela Lei 11.179/04, o que permitira ampliar o prazo da concessio, e estabelecer
indicadores de qualidade da rodovia, como critério de afericdo da eficicia da atividade de

manuten¢io desenvolvida pelo concessionario.

Transporte Ferroviario
Reformulacdo do marco regulatorio vigente para orientar a expansdo da malha ferrovidria
® para viabilizar a realizacio dos investimentos requeridos por obras de expansdo e melhora-

mentos de interesse publico na malha ja concedida: ampliar os prazos das concessdes e reduzir os
pagamentos realizados pelas atuais concessionarias a titulo de arrendamento da infraestrutura;



® para os projetos de expansido da malha ferroviaria do Pais: desenvolver o novo mo-
delo, em discussdo no ambito do governo, no qual o concessiondrio ¢ responsavel pela
construcdo e manutencio da ferrovia e controle do trafego de trens, cabendo a terceiros a
prestacdo do servico de transporte na linha férrea.

Reformulacdo do marco regulatorio vigente para aumentar a eficiéncia no uso da malha
ferrovidria existente;

e aperfeicoar a legislacdo sobre direito de passagem e trafego mutuo.

Transporte aquaviario

Iniciativas para a adequacdo do modelo da Lei dos Portos ao marco regulatorio do Pais

e explicitar, mediante alteracdo da Lei 10.233/2001, a competéncia da ANTAQ para
licitar, celebrar atos de outorga e fiscalizar contratos de concessido e arrendamento relati-
vos as atividades portudrias, retirando essa competéncia que atualmente esta com as Cias.
Docas;

e ratificar as atribuicdes conferidas aos Conselhos de Autoridade Portudria pela Lei
8.630/93, convalidando-as como competéncias regulatorias delegadas pela ANTAQ;

® enquadrar as contratacdes de obras e servicos de dragagem do Programa Nacional de
Dragagem Portudria e Hidrovidria como PPPs na forma de concessdes administrativas.

Iniciativas para a implementacdo plena do modelo de gestdo da Lei 8.630/93

e modificacdo do Decreto 6.620/08 para eliminar as restricdes criadas recentemente a
realizagdo de investimentos em novos terminais privativos de uso misto;

e licitacdo, pela ANTAQ, da concessido da administracdo do porto;

® equacionamento da situacdo das Companhias Docas;

e ampliagdo do programa de transferéncia de terminais portuarios ao setor privado;

e equacionamento da questio do vencimento dos prazos de vigéncia dos contratos de ar-
rendamento de area ou instalagdo portuaria firmados antes da entrada em vigor da Lei 8.630.



Transporte maritimo

e flexibilizar as restricoes impostas a incorporacdo de embarcacoes estrangeiras por
empresas brasileiras de navegacio;
e extinguir progressivamente os acordos bilaterais de navegacdo ainda existentes que

impliquem divisdo de mercado e restricdes a concorréncia.

Transporte intermodal

e introduzir na Lei 9.074/95 o regime de autorizacio para exploracio dos recintos al-
fandegados de uso publico, os chamados portos secos; e

® propiciar a utilizacdo dos créditos do ICMS incidente sobre a atividade de transporte
acumulados em unidades da Federacdo onde o Operador de Transporte Multimodal néo
tem receita.
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