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RESUMO EXECUTIVO

Em um novo ciclo de expansao da economia, o setor produtivo nacional devera enfrentar um
conjunto de importantes restricbes fisicas e logisticas a seu crescimento, com impactos

diretos sobre sua competitividade.

A despeito dos importantes avangos realizados com a transferéncia para a iniciativa privada
da exploracdo de aeroportos, ferrovias, terminais portuarios e trechos rodoviarios, persiste um
baixo nivel de investimentos e uma série de restricbes a livre operacdo dos servicos de
transporte. Temos sérios problemas nos transportes rodoviario, ferroviario e aquaviario

(portos, hidrovias e cabotagem).

Essa situacdo nao permite ao Brasil por em pratica os novos esquemas de logistica adotados
em outros paises e, consequentemente, se beneficiar das fortes redugbes de custo,
proporcionadas por técnicas mais eficientes de gerenciamento dos sistemas de transporte.
Como consequéncia, os custos logisticos no Brasil sdo bastante superiores a média praticada

no mercado, o que penaliza o setor produtivo nacional ante seus competidores mundiais.

Existe 0 consenso de gque os atuais desafios a serem superados, no setor de transportes,
dependem de mudancas no sentido de avangar no planejamento, reduzir a burocracia e 0s
entraves ao investimento privado. Em uma realidade de intensa restri¢cdo fiscal, € essencial
para o pais se contrapor as falhas de Estado com uma maior participacdo da iniciativa privada,

tanto nos investimentos, como na gestao da infraestrutura.

A agenda de propostas contempla melhorias no planejamento e no ambiente institucional,

transversais entre os modais de transporte, e propostas especificas por modal.

No transporte rodoviario, propde-se a transformacao da tabela do frete em referencial, em vez de
impositiva; a priorizacdo de investimentos nos trechos com maior indice de acidentes e a

implementacéo tempestiva do Documento de Transporte Eletrdnico (DT-€).

As propostas para aprimorar o transporte maritimo, hidroviario e os portos focam, entre outros,
na privatizacdo das administragdes portuarias publicas; na implementagdo do regime de
outorgas ao setor privado para gestao de trechos hidroviarios; e na regulacao do servico de

praticagem pela Antag.

No transporte ferroviario, as propostas pedem a regulamentacao da Lei das Ferrovias e
aprimoramentos da regulagdo setorial, bem como agilidade e eficiéncia no processo de

devolucéo e reativacao dos trechos ferroviarios atualmente sem trafego.
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Para o transporte aéreo, as propostas sdo de continuidade no processo de privatizagdo dos
aeroportos nacionais e de reforco ao papel da Anac para ampliar a transparéncia das
cobrancas e coibir precos abusivos dos servi¢os especificos.
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INTRODUCAO
Setor de transportes: investimentos em queda e ineficiéncia logistica.

O baixo volume de investimentos em infraestrutura

O Brasil investiu em média 2% do PIB em infraestrutura nas Ultimas duas décadas®. A taxa
de investimento requerida para eliminar os gargalos atuais na oferta de servicos de
infraestrutura é estimada em, no minimo, 4,2% do PIB. Esse historico de baixo volume de
investimentos € ainda mais pronunciado no caso do setor de transportes: apenas 0,65% do

PIB no mesmo periodo.

Em comparagdo com outros paises da América Latina, o Brasil apresenta um dos menores
niveis de investimento publico em transportes expresso como percentagem do PIB?, segundo
dados do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Entre 2008 e 2019, o investimento
publico em transportes no Brasil correspondeu a uma média de 0,26% do PIB, sendo o
percentual de investimento inferior ao de paises em niveis similares de desenvolvimento e

renda, como o México e a Argentina.

Grafico 1 - Evolucédo do percentual de investimentos publicos no setor de transportes em
relacdo ao PIB - paises selecionados
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados do Infralatam. Disponivel em
http://infralatam.info/en/home/.

1 Estimativas de investimentos publicos e privados nos setores de transporte, energia, telecomunicacées e
saneamento. Adaptado de Frischtak e Mourdo, (IPEA 2018, Capitulo 2) e Inter.B (estimativas proprias).

2 O levantamento inclui a Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana,
Trinidad e Tobago e Uruguai.

Versao preliminar | 6


http://infralatam.info/en/home/

CNI

Confederagao Nacional da Indistria
PELO FUTURO DA INDUSTRIA

Além de insuficientes, os investimentos da Unido em transportes apresentam uma clara
tendéncia de queda e baixa execu¢do nos ultimos anos, mesmo considerando 0S recursos
destinados as Companhias Docas e a Infraero. Essa retracdo decorre da redugéo progressiva
da capacidade de investimento do setor publico, reflexo da crise fiscal e econémica que o pais
vem enfrentando.

Em 2010, o montante autorizado para investimentos do Ministério dos Transportes e dessas
Estatais alcancou R$ 34 bilhdes, enquanto os investimentos foram de R$ 26,4 bilhées, em
valores atualizados pelo IPCA3. Em 2021, o orcamento autorizado para investimentos foi de
R$ 8,3 bilhdes, e os recursos aplicados somaram R$ 7,5 bilhGes, volume 72% inferior ao pico

de investimentos registrado em 2010 e o menor montante desde 2004.

Grafico 2 - Evolucdo dos investimentos executados* pelo Ministério da
Infraestrutura/Transportes, Infraero e Cias. Docas Federais
- Valores Constantes (R$ bilhdes)
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Fonte: Elaboracao propria, com dados do Siafi / Contas Abertas.

Uma das consequéncias do volume insuficiente de investimentos no Brasil € a baixa qualidade
da nossa infraestrutura de transportes. A oferta insuficiente de servicos logisticos e os

gargalos encontrados nas nossas rodovias, ferrovias, portos e aeroportos sdo, em conjunto,

3 O Ministério da Infraestrutura responde pela maior parte dos recursos aplicados (R$ 7,0 bilhGes), o que
representou a totalidade do seu orgamento autorizado em 2021. A Infraero, por sua vez, investiu R$ 406,4
milhdes (59% do autorizado) e o conjunto de cias. docas investiu apenas R$ 90,7 milhdes (14% do total
autorizado).
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um dos principais componentes do “custo Brasil”, conjunto de fatores que penalizam a

competitividade do setor produtivo brasileiro.

A pesquisa mais recente do Forum Econdmico Mundial revela a situagéo de desvantagem do
Brasil em todos os indicadores relativos aos diversos modais de transporte. O pais ocupa a
85° posicdo dentre 144 paises avaliados, sendo a maior desvantagem relacionada ao

transporte rodoviario (116°).

Tabela 1 - Ranking do indice Global de Competitividade para a Qualidade da Infraestrutura e de
Servigos de Transporte
- Paises e indicadores selecionados em 2019 (1 = melhor; 144 = pior)

Pais Infraestrutura de Rodovias Trans,,porte Transpc;r_te Tran}sporte
Transporte maritimo ferroviério aéreo
Cingapura 1 1 1 5 1
Holanda 2 2 2 6 3
Hong Kong 3 3 4 2 2
Japao 4 5 5 1 5
Coréia do Sul 5 9 11 4 8
Alemanha 7 22 18 16 28
Franca 10 18 20 15 24
Reino Unido 11 36 21 31 36
Estados Unidos 12 17 10 12 10
China 24 45 52 24 66
india 28 48 49 30 59
Canada 32 30 26 27 37
Australia 38 34 37 29 23
Africa do Sul 45 47 50 68 27
Russia 49 99 47 17 52
México 51 49 63 58 80
Chile 54 25 31 61 54
Argentina 78 92 81 79 83
Brasil 85 116 104 86 85

Fonte: Elaboragéo propria, com base em dados do relatério “The Global Competitiveness Report 20197,
produzido com base em questionarios aos empresarios de cada pais sobre a qualidade de diferentes

indicadores.

A baixa qualidade da infraestrutura de transportes é verificada também a partir da comparacao
com paises de escala territorial, econdmica ou de desenvolvimento similares. De acordo com

o relatério “Competitividade Brasil”, elaborado anualmente pela CNI, o Brasil ocupa o

Verséo preliminar | 8



CNI

Confederagao Nacional da Indistria
PELO FUTURO DA INDUSTRIA

penultimo lugar no ranking de infraestrutura de transporte, em um universo de 18 economias

selecionadas, estando a frente apenas do Peru®.
O desbalanceamento da matriz de transporte

A greve dos caminhoneiros, que eclodiu em maio de 2018, evidenciou a grande dependéncia
do setor produtivo nacional ao transporte rodoviario. Quando boa parte dos caminhoneiros e
das empresas do setor paralisaram suas atividades, varios segmentos industriais ficaram
praticamente sem transporte, tanto para entregar as suas mercadorias, como para receber

insumos.

A principal singularidade da matriz de transporte do Brasil € a elevada participagdo do
transporte rodoviario: excluindo minérios e combustiveis, esse modal responde por 86% da
nossa matriz de transporte. Mesmo incluindo esses granéis, que respondem por grande parte
da movimentac&o ferroviaria (minérios) e de cabotagem (combustiveis), os caminhdes ainda

sao responsaveis por mais de 60% de todas as mercadorias transportadas no Brasil.

Gréfico 3 - Matriz de Transporte por Modalidade
(exclusive minério de ferro e combustiveis - em TKU%)

86,3%
4,2% %.4%
1 0 0
— =
Rodoviéario Ferroviario Cabotagem + Outros
Hidrovias

*toneladas por quilémetro util — TKU
Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da Funda¢do Dom Cabral (2019).

A participacdo do modal rodoviario na matriz de transporte brasileira esta acima dos niveis
verificados em paises de grande dimensao territorial e econémica. Russia, Estados Unidos,
Canada, China e Australia apresentam uma participacdo do modal rodoviario na matriz de
transporte de, respectivamente, 8%, 32%, 43%, 50% e 53%.

4 Paises selecionados: Africa do Sul (10°); Argentina (15°); Australia (5°); Canada (4°); Chile (7°); China (3°);
Colémbia (16°); Coréia do Sul (1°); Espanha (2°); India (9°); Indonésia (14°); México (12°); Peru (18°); Pol6nia
(8°); Russia (11°); Tailandia (13°); e Turquia (6°).
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Gréfico 4 — Participacdo dos Modais Rodoviério, Ferroviario e Aquaviéario no transporte de
carga em Paises Selecionados

Canada
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Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados do Credit Suisse para o total de toneladas por
quilémetro util de 2013. N&o inclui dutovias.

O predominio do modal de transporte rodoviario estd associado a baixa eficiéncia
logistica do sistema de transporte do pais. O percurso eficiente de uma viagem por
caminhdo se da em curtas e médias distancias. No Brasil, no entanto, existem
situacdes, em que ocorre o embarque de cargas industriais em S&o Paulo com destino
a Belém, ou o envio de produtos da industria alimenticia de Porto Alegre para

Teresina, com percursos de 2,9 mil km e 3,7 mil km, respectivamente.

Essa viagem do Sul do pais até o Piaui, por exemplo, que representa cerca de 3,7 mil
km, corresponde a quase 10% da extensdo da circunferéncia da Terra na Linha do
Equador (40.075 km).

A utilizacdo do modal rodoviario nesses tipos de despacho gera perdas econémicas,
em virtude do maior custo logistico associado ao consumo de combustivel, niveis de
acidentes, engarrafamentos, emissfes de poluentes e deterioragdo dos veiculos e
vias. Como consequéncia, o setor produtivo nacional perde competitividade em

relacdo a outros mercados.
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1 AMBIENTE INSTITUCIONAL E PLANEJAMENTO

Apesar dos avanc¢os ha agenda de concessodes, ha espaco para melhorias no planejamento
e regulacao setorial.

1.1 Mudancgas recentes e avangos no setor de transportes

A qualidade da governanca e do planejamento sdo fundamentais para destravar 0s
investimentos de infraestrutura no Brasil. Os projetos de infraestrutura de baixa qualidade

elevam o risco de investir, reduzindo o retorno e a atratividade dos investimentos.

Os ultimos anos foram marcados por mudancas institucionais importantes na estrutura de

gestao de projetos e da politica de transporte do Governo Federal:

1. Unificacdo das pastas do Executivo, responsaveis pelo planejamento setorial: a
extincdo das Secretarias de Portos e de Aviacdo Civil, absorvidas pelo Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacao Civil em 2016 (posteriormente transformado no Ministério
da Infraestrutura, em 2019), contribuiu para o processo de maior racionalizacdo e melhoria
do perfil técnico do planejamento federal no setor de transportes. A integracdo do
planejamento setorial em um mesmo 6rgéo:

e trouxe maior agilidade na estruturacdo e execugao dos projetos;

¢ eliminou duplicidades na estrutura administrativa,

e facilitou a interlocucdo com o governo; e

e avangou na concepcgdo de politicas de transporte multimodais. Vale citar os
resultados alcancados com o avango das desestatizacbes de ativos; o
protagonismo do Poder Executivo nas discussdes e a aprovagdo de marcos
regulatérios recentes (lei das ferrovias, BR do Mar); e medidas infralegais, como
a definicdo das areas dos portos publicos, pendentes ha anos.

2. Instituicdo do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI): criado como 6rgéo
vinculado a Presidéncia, em 2016, o PPl permaneceu como um 6rgao de Estado e
Unidade Nacional de Infraestrutura, o que foi essencial para o andamento da agenda de
concessdes e privatizagdes em transportes. Os resultados alcangcados mostram que é
imprescindivel manter, na estrutura do Governo Federal, uma Unidade de Infraestrutura,
responsavel por realizar as interacfes necessarias com as areas de meio ambiente,
orgdos de controle e desapropriacbes, além de apoiar e avaliar os projetos de
infraestrutura selecionados, conforme estruturacdo adotada em paises referéncia em

Parcerias Publico-Privadas.
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Essas mudangas potencializaram os avangos no setor de infraestrutura alcangados desde a
aprovacgao da Lei das Concessodes, em 1995, e com a criacdo das agéncias reguladoras, no
inicio dos anos 2000. Os projetos de desestatizagdo demandam aos menos dois anos de
estruturacdo e modelagem por parte de equipes técnicas bem-preparadas, experientes e
organizadas. Nesse sentido, a perenidade da organizacdo administrativa garantiu tal estrutura
nos ultimos anos e alavancagem da participacado privada na gestédo, operagao e provisao de

infraestrutura de transportes tem-se consolidado como uma agenda de Estado.

Atualmente, a participacdo privada no setor ocorre em 44 aeroportos concedidos, que
movimentam cerca de 78% dos passageiros; 367 terminais e areas portuarias arrendadas ou
autorizadas; 15 contratos de concessoes de trechos ferroviarios, que operam 99% da malha;
e 24,6 mil km de rodovias federais e estaduais concedidas ao setor privado, o que representa

11,5% da malha pavimentada do Brasil.

O avanco da participacéo privada no setor de transportes foi possivel gracas a uma série de
medidas adotadas pelo Governo Federal, no sentido de facilitar os investimentos e reduzir a
burocracia para a gestdo e operacao de ativos do setor privado. Vale destacar a definicdo de
dezenas de areas dos portos publicos, o que trouxe seguranca juridica para uma série de
arrendamentos e autorizacdes de areas e terminais portuarios e a extingdo, em 2020, da
Companhia Docas do Maranh&o (Codomar). Segundo dados do Ministério da Infraestrutura,
embora sem administrar nenhum porto, a Estatal permaneceu por mais de 10 anos, com

despesas anuais superiores a R$ 8 milhdes para os cofres da Unido.

Quadro 1 - Participacéo Privada no Setor de Transportes (até dezembro de 2021)

Setor Detalhamento

AEronortos 44 aeroportos concedidos
P (responsaveis por 79% do total de passageiros movimentados)
Portos 367 terminais e areas portuarias exploradas pelo setor privado
Ferrovias 15 contratos de concessao (99% da malha operada pelo setor privado)
. 24,6 mil km de trechos federais e estaduais concedidos (11,5% da
Rodovias . )
malha pavimentada nacional))

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados do Ministério da Infraestrutura, PPI, ANTT, Antaq e

Anac.

A Unido conta ainda com 12 estatais federais sob controle direto, com importantes ativos de
infraestrutura de transportes. Parte dos ativos dessas empresas ja estd contemplada nos
planos de concessdo e desestatizacdo do Governo, tanto no Programa de Parcerias de

Investimentos (PPI), como em outras esferas de planejamento (Programa Pré-Brasil).
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E o caso dos leildes de aeroportos da Infraero, previstos para as proximas rodadas de

licitacdo; dos estudos para a venda das empresas de trens urbanos CBTU e Trensurb (de

Porto Alegre); e da transferéncia ao setor privado de sete Companhias Docas federais

(empresas publicas responsaveis pela administracdo portuaria), j4 iniciada com a

desestatizacdo da Cia. Docas do Espirito Santo (Codesa)®.

A continuidade e o aprofundamento dos processos de concessdo, desestatizacdo e de

privatizacdo adotados até o momento sdo questdes-chave para intensificar o processo de

recuperacao e auxiliar na pavimentacdo de um novo ciclo de crescimento com base na

expansao do investimento. O Quadro 2 apresenta a previsao de ativos publicos nos diferentes

setores de transportes com o processo de desestatizagdo mais avangados ou estruturados.

Setor

Rodovias

Previsto para 2022

Trés concessbes federais, com
extensao total de 3.371,4 km

Quadro 2 - Previsao de transferéncia de ativos ao setor privado

Previsto até 2026

Nove concessbes federais, com
extensao de 4.526 km

Cinco blocos de concessoes
estaduais, com extensdo total de
2.751,3 km

Dezoito blocos de concessoes
estaduais, com extensdo total de
4.745,7 km

Portos

Desestatizagdo da administracédo
federal dos portos do Espirito Santo
(Codesa) — Realizado.

Desestatizacdo do Porto de Santos
(Codesp) e Bahia (Codeba)

Desestatizagdo dos portos de
Itajai/SC (estadual) e Séo
Sebastido/SP (municipal)

Inicio do processo da concessado dos
demais portos publicos (Quatro Docas
Federais, nove estaduais e duas
municipais)

Ferrovias

Prorrogacdo de dois contratos de
concessao (FCA e RMS)

Trés concessdes de trechos da Valec
(Fiol 1 e Il e Fico) e duas renovacdes de
contrato (RMS e RMO)

Aprovacéo pelo governo Federal de
pedidos de autorizag@es ferroviarias

Leildo da Ferrogrdo e Ferroeste
(estadual)

Aeroportos

Leildo de quinze aeroportos federais
administrados pela Infraero

- Leildo do Aeroporto Santos Dumont

- Trés relicitacbes de aeroportos
(Galeéo, Viracopos e Natal)

- Quatro alienacdes de participacdes
da Infraero em aeroportos

Oito PPPs de aeroportos regionais

(Amazonas)

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em dados do PPI e do Programa Pré-Brasil.

5 As outras duas estatais sob controle direto da Unido s&o a Valec e a Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL), ambas vinculadas ao Ministério da Infraestrutura e atualmente em processo de fuséo.
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A ampliacdo e a modernizacdo dos investimentos em infraestrutura no Brasil possuem um
longo caminho pela frente. A solucdo dos atuais gargalos passa, obrigatoriamente, pela
expansao da participacdo privada nos investimentos e na gestdo da infraestrutura.

Para que isso ocorra, é necessario garantir:

e a qualidade técnica das equipes responsaveis pelo planejamento e elaboracdo dos
certames; e

¢ amanutencao, nos moldes do PPI, de uma unidade centralizadora dos projetos e dos
trAmites relacionados aos processos de transferéncia de ativos ao setor privado,
incluindo interacbes com as areas de meio ambiente, 6rgdos de controle e

desapropriagoes.

1.2 A baixa integracdo das agéncias reguladoras de
transportes

A qualidade das acdes reguladoras € um dos fatores determinantes para a realizagdo do
investimento privado em infraestrutura, que necessitam de regras claras, estabilidade e
confianga nos marcos juridicos e regulatérios. Além disso, os resultados do processo de
transferéncia ao setor privado de ativos publicos no setor de infraestrutura de transportes
dependem da eficiéncia e eficacia de atuacdo das agéncias federais responsaveis pelos

diversos modais de transporte (ANTT, Antaqg e Anac).

Apesar dos avangos obtidos com a Lei 13.848/2019, que garantiu maior autonomia
administrativa as agéncias, ainda existem falhas e omissées nos trabalhos desempenhados
por essas instituicbes. E preciso garantir que essas instituicbes sejam, de fato, 6rgéos de
Estado — e ndo departamentos da estrutura de governo — com uma arquitetura institucional
adequada, autonomia financeira e administrativa, equipes técnicas competentes e dirigentes

escolhidos por mérito e competéncia.

No caso das agéncias reguladoras dos transportes terrestres e aquaviarios, a estrutura
originalmente proposta era de uma agéncia unificada, visando tanto a uma atuagéo
coordenada para o transporte multimodal, como ao fortalecimento técnico e administrativo das
instituicdes. O projeto de lei que resultou na Lei 10.233/2001, que definiu o arcabouco
institucional do setor, dispunha sobre a criacdo de uma Agéncia Nacional de Transportes —
ANT, dotada de independéncia administrativa, autonomia financeira e funcional, auséncia de
subordinacdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes. Em seu artigo

primeiro, o projeto previa:
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Art 1° - Fica criada a Agéncia Nacional de Transportes — ANT, pessoa
juridica de direito publico, com hatureza autarquica especial, vinculada
ao Ministério dos Transportes, com sede no Distrito Federal, podendo
estabelecer unidades regionais.

Fonte: Mensagem 1.268/1999, DOU. de 21/09/199, p. 43268.

Durante a tramitacdo do projeto no Congresso Nacional, a proposta original foi modificada,

sem a correspondente justificativa técnica, o que resultou nas atuais Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).

A experiéncia de duas agéncias tem sido objeto de criticas e reforcado a defesa de uma

estrutura unificada, apoiada nos seguintes pontos:

Planejamento do transporte multimodal: um dos entraves apontados ao transporte
multimodal no Brasil decorre justamente da falta de planejamento e de mecanismos
regulatérios que favorecam a utilizacdo conjunta de diferentes formas de transporte. A
cisdo regulatéria referente ao transporte terrestre e aquaviario, por vezes até mesmo
com interesses concorrentes, compromete a multimodalidade de nossa matriz de

transporte.

Fragilidade Institucional e risco de captura: a existéncia de agéncias reguladoras
de transporte distintas representa a duplicidade de nomeacdes de cargos de diretoria
e de confianga, o que aumenta o risco de indicagdes — nos diferentes niveis decisorios
dessas agéncias - baseadas em critérios ndo necessariamente técnicos ou voltados
para a boa governanca e melhoria regulatéria. Uma entidade unificada facilitaria o
controle, reduziria os cargos para indicacbes e aumentaria a transparéncia dos

processos decisorios.

Falta de integracéo e de clareza de atribui¢cdes: passados mais de 20 anos desde
a criacdo das duas agéncias, € comum a exigéncia de que operadores regulados
enviem uma série de dados e informacdes técnicas em duplicidade, o que evidencia a
baixa integracdo entre a ANTT e a Antaq. Também n&o esta claro o limite de
atribuicbes de cada uma das agéncias, como atestado pelo conflito de atuacdo

regulatéria no caso do sistema ferroviario dentro do porto de Santos.

Provavel reducéo das despesas: em conjunto, as agéncias contam com mais de 1,8
mil funcionérios, incluindo servidores permanentes, requisitados, terceirizados,
comissionados ou em contratos temporarios. A unificacdo das agéncias serviria como

uma oportunidade de reducéo de gastos de custeio de forma geral.
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A unificacao no Ministério da Infraestrutura das pastas do Poder Executivo, responsaveis pelo
planejamento em transportes, trouxe maior qualidade técnica e agilidade as agfes voltadas
para o setor de infraestrutura. Esses resultados reiteram a pertinéncia de fuséo entre a ANTT
e a Antaq, por meio da qual se espera que uma estrutura unificada aumente também a
qualidade da atuacédo regulatoria. Nos ultimos anos, a possibilidade de fusdo das agéncias
chegou a ser considerada. No entanto, mais uma vez, interesses politicos impediram o avancgo

das discussoes e a ideia foi abandonada.

O préoximo governo deve contemplar e priorizar essa alternativa como uma forma de fomentar
os investimentos e a multimodalidade da nossa matriz de transporte, enfrentando possiveis

obstaculos politicos e corporativistas a criagdo da Agéncia Nacional de Transportes — ANT.

1.3 O problema das obras paradas no Brasil

O setor publico tem um papel fundamental nos investimentos em infraestrutura de transportes.
No entanto, além dos recursos investidos serem insuficientes, € comum gue problemas na
contratagdo, execucao e fiscalizacdo dos empreendimentos resultem em paralisagbes das
obras, com graves consequéncias fiscais, econémicas, sociais e ambientais. Além de investir
pouco em transportes, parte do montante aplicado pela Unido é despendido em obras

paralisadas, que consomem recursos e ndo geram beneficios.

O ultimo levantamento detalhado das obras paradas financiadas com recursos da Uniéo,
elaborado pelo TCU em maio de 2019, identificou, nos cerca de 40 mil contratos avaliados,
14.403 com o “status” de paralisados. O valor dos contratos totalizou aproximadamente R$
144 bilhdes, sendo que apenas parte desse montante havia sido efetivamente investido nos
empreendimentos. No setor de transportes, os empreendimentos paralisados somam 3.467
contratos, dos quais 3.357 sdo relativos a rodovias (em sua maioria, obras de pavimentacdo

e recuperacao das vias).
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Tabela 2 - Contratos Federais Paralisados no Setor de Transporte (maio de 2019)

Setor Quantidade de %
Contratos

Rodovias 3.357 96,8%
Mobilidade / Transporte Publico 75 2,2%
Aeroportos 14 0,4%
Ferrovias 10 0,3%
Hidrovias 5 0,1%
Portos 6 0,2%

Total 3.467 100%

Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados do TCU de maio de 2019.

As principais razfes para as paralisaces de obras sao problemas técnicos, abandono pelas
empresas e dificuldades orcamentario/financeiras. Ndo decorrem, em geral, da complexidade
dos projetos, mas sim de falhas basicas na forma como o setor publico executa seus projetos
de infraestrutura — problemas na contratacdo, execucdo e fiscalizacdo dos

empreendimentos.

A Nova Lei de Licitagdes (14.133/2021) representa um avanco para a solucdo do problema
das obras paradas no pais, sobretudo por definir que, caso a paralisa¢cao ou anulacdo nao se
revele medida de interesse publico, o poder publico deverd optar pela continuidade do
contrato e pela solucdo da irregularidade por meio de indenizacdo por perdas e danos, sem

prejuizo da apuracgéo de responsabilidade e da aplicacdo de penalidades cabiveis.

Também é fundamental aumentar os mecanismos de controle e monitoramento dos contratos.
Em 2020, o TCU tentou atualizar a situagdo das obras paralisadas no pais com bases nos
dados disponibilizados nas plataformas do Governo Federal. O levantamento revelou um total
de 7.689 empreendimentos paralisados, o que representa uma queda de 47% na comparagao

com 2018. O total de obras também se reduziu (25.274 contratos analisados).
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Gréfico 5 — Evolugao do Diagndstico do TCU sobre o Andamento das Obras Publicas*
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* Em termos do namero de contratos.

Fonte: Acordao do TCU 2579.2021 com base nos bancos de dados do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), da Caixa Econémica Federal (CEF), do Ministério da Educagdo (MEC), da Fundagdo Nacional de Saude
(Funasa) e do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit).

O TCU destaca que a reducdo ndo foi reflexo de avangos na condugdo desses
empreendimentos. A mudanca no numero de contratos paralisados foi impactada,
principalmente, pela forma como os bancos de dados passaram a ser gerenciados, em
especial, os da Caixa Econdmica e do extinto Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC).
A descentralizacdo da gestdo das obras do PAC para as pastas setoriais ocasionou uma
distorcdo nos dados, o que resultou em uma reducdo drastica na quantidade de dados

enviados. Segundo o TCU:

A reducdo da quantidade de obras paralisadas se deve, em boa medida, a
auséncia de disponibilizacdo de informac8es sobre essas obras, ndo sendo
possivel afirmar que a expressiva reducdo seja ocasionada pela efetiva
retomada dessas obras.

Diante desse contexto, o TCU determinou aos 6rgaos e entidades cujas informagdes estavam
pendentes que encaminhassem ao Ministério da Economia dados atualizados sobre a carteira
de contratos, indicando a situagdo do empreendimento e a intencdo ou ndo de retomar a
execucdo dessas obras. Ao Ministério da Economia foi determinado que consolidasse e

divulgasse essas informacgdes.

Em setembro de 2020, o Ministério da Economia criou o Cadastro Integrado de Projetos de
Investimento (Cipi). O Cipi surge como a solucdo tecnolégica para atender as deliberacdes
do TCU e objetiva centralizar as informacges de projetos de investimento em infraestrutura,

custeados com recursos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, no ambito dos 6rgdos

19 | Verséo preliminar



LCII-

Confederagao Nacional da Indtistria
e entidades do Poder Executivo Federal integrantes dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade

Social.

A plataforma Cipi permite que os 6rgéos e entes, que ndo possuam obrigatoriedade, possam
realizar registro, tratamento e atualizacdo das informacdes, mas de modo voluntéario. Logo,
apesar do potencial que o Cipi representa para 0 monitoramento e transparéncia dos dados
referentes as obras publicas, a plataforma conta com informacg8es fragmentadas e ainda néo
foi plenamente implementada. Atualmente, o Cipi ndo pode ser definido como cadastro

transparente e unificado de investimentos publicos em infraestrutura.

O gerenciamento centralizado e fidedigno das informacdes referentes a situacdo de obras
publicas do pais se torna um esforco essencial para uma gestdo publica eficiente e
transparente. A existéncia de sistemas dispersos e desconexos sobre obras publicas
prejudica sobremaneira o acompanhamento e controle desses investimentos — e, até mesmo,

0 conhecimento, pelo Poder Publico e pela sociedade, da carteira de contratos celebrados.

1.4 Propostas

1. Manter uma unidade estruturadora de projetos de infraestrutura, responsavel por
realizar estudos e avaliar os projetos de infraestrutura selecionados, nos moldes do
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI).

2. Enfrentar o problema das obras paradas, adotando medidas como:

e analisar os projetos paralisados como se fossem um empreendimento novo, ou
seja, desconsiderando o que ja foi gasto até o presente. Se o beneficio gerado
pelo projeto compensar o custo adicional de conclusdo da obra, ele deve ser
retomado. Caso contrario, melhor abandona-lo;

¢ melhorar o macroplanejamento, em especial com planos setoriais plurianuais,
gue explorem sinergias e tragam sinalizagdes concretas;

e avaliar a melhor modalidade de conclus&o do projeto, se com recursos publicos
Ou via concessao;

e aparelhar e capacitar melhor as equipes responsaveis pelos projetos;

o fortalecer o controle interno das Instituicdes Executoras (Ministérios); e

e aumentar a transparéncia dos dados, mediante a criacdo e atualizacéo periddica
de sistemas de acompanhamento dos empreendimentos e realizacdo de
relatérios semestrais sobre 0 andamento das obras.

3. Fundir a ANTT com a Antaq como forma de aprimorar a eficacia e a qualidade da
atuacao regulatoria no setor de transportes.
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2 TRANSPORTE RODOVIARIO

Como melhorar a qualidade da malha e superar a dependéncia do caminh&o para o transporte
de cargas em longas distancias no pais?

2.1 A infraestrutura rodoviaria brasileira em comparacéao a
outros paises

Como é de amplo conhecimento, o Brasil apresenta uma grande dependéncia dos caminhdes
para o transporte de suas mercadorias. Outros paises, de dimensdao territorial e econdmica
comparaveis a do Brasil, apresentam uma participacdo do modal rodoviario na matriz de
transporte inferior, apesar de terem uma extensdo e densidade de rodovias pavimentadas
superiores. A extensdo total das rodovias pavimentadas brasileiras equivale a 5% da malha
chinesa e norte-americana, enquanto a densidade de rodovias nesses paises € 18 vezes
superior a do Brasil.

Tabela 3 - Densidade das rodovias pavimentadas e participacdo do transporte rodoviario na
matriz de transporte em paises continentais

Extensdo da malha Densidade da malha Participacdo do modal
Pais rodoviaria pavimentada | rodoviaria pavimentada | rodoviario na matriz de
(mil km) (km/mil km?) transporte (%)

China 4.338,8 452,1 50%
Estados Unidos 4.102,7 437,8 32%
Russia 755,0 54,3 43%
Canada 413,6 41,6 8%
Australia 341,4 44 4 53%
Brasil 213,5 251 60%

Fonte: Elaboracgéo prépria, com base em dados da Pesquisa CNT de Rodovias 2021 e Fundacdo Dom
Cabral (2019).

Apesar da participacdo do modal rodoviario na matriz de transporte ser inferior a verificada no
Brasil, Estados Unidos e China apresentam um fluxo de mercadorias, no modal rodoviario,
significativamente superior. Segundo estimativas do Plano Nacional de Logistica, o Brasil
movimenta, por ano, cerca de 1,4 trilhdo de TKUs (Unidade que mede o volume de carga
transportada em rodovias, multiplicado pela extens&o percorrida em quildmetros). Em

comparagao com outros paises, esse é o quarto maior fluxo rodoviario do mundo.

Verséo preliminar | 22



CNI

Confederagao Nacional da Indistria
PELO FUTURO DA INDUSTRIA

Grafico 6 - Movimentacdo Anual de Carga pelo Modal Rodoviario —em 2019
(bilhBes de toneladas multiplicadas por quildmetro atil — TKU)

7.145,7

1.406,6
385,7 317,6 273,4 264,0 242,0 239,5 227,2 203,5 192,5
[ | [ | [ ] - - - - - -

R\ . . . . !
bO% é\{b \’b%\ \(o<\\'b {bé{b 0&@ ' 4}00 ‘ %\'b (,\(\’0 \é fb\\{b rb%,—bo beD
o QO \0@ &\5\ @Q) Q~° @"OQ@ ?99 N o'b(\
3 v

Fonte: Elaboracéo prdpria, com base em dados do Banco Mundial e do Plano Nacional de Logistica

(valor de 2017).

Mesmo com a grande dependéncia do caminhdo, as rodovias brasileiras apresentam, ha

anos, gargalos relacionados a falta de manutencdo, pavimentacdo, sinalizacdo e de

investimentos em duplicagcdo e expansdo da malha. As sucessivas pesquisas da

Confederacao Nacional do Transporte (CNT), que avaliam a qualidade da malha rodoviaria

pavimentada do pais, indicam uma estagnacao na melhoria do estado geral das rodovias ha

dez anos, com cerca de 40% da malha apresentando uma avaliagao “6tima e bom”, sendo o

restante avaliado como “regular, ruim ou péssimo”.
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Grafico 7 - Evolucéo do Estado Geral da Malha Rodoviaria Pavimentada*

2004 2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
m Otimo e bom u Regular, ruim e péssimo

* Dados para 2008 nao disponiveis.
Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da CNT.

A precariedade da infraestrutura rodoviaria do pais fica ainda mais evidente na comparacao
com outras nagdes. De acordo com o Férum Econdmico Mundial, em uma escalade 1a 7, o
Brasil atingiu a pontuagéo de 3,01 no ultimo levantamento. Apesar da melhora nos ultimos
anos, paises como Argentina (3,61), México (4,50), india (4,52), Africa do Sul (4,54), e China

(4,58) possuem melhores avaliacdes quando comparados ao Brasil.

Gréfico 8 - Evolucéo da Qualidade da Infraestrutura Rodoviéria — paises selecionados
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Fonte: Elaboracgédo prépria, com base em dados do World Bank (2021).
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2.2 A grande quantidade de acidentes nas rodovias
brasileiras

Uma das consequéncias diretas da m& qualidade das rodovias é a grande quantidade de
acidentes registrados por ano no pais. De acordo com a Policia Rodoviaria Federal, apenas
em 2021, mesmo com a reducgdo do trafego de veiculos causada pela pandemia, foram
registrados mais de 52,8 mil acidentes nas rodovias federais brasileiras, que resultaram em

cerca de 71,7 mil feridos e 5,4 mil obitos.

Mesmo com a tendéncia de queda na quantidade de ocorréncias, pode-se afirmar que as
rodovias brasileiras apresentam uma quantidade elevada de acidentes e de mortes nas
rodovias. Ao todo, 113 rodovias federais brasileiras registraram acidentes em 2021. Apenas

as rodovias 101 e 116 concentram 32% dos acidentes.

Gréfico 9 - Total de acidentes rodoviarios reportados pela PRF
(milhares de acidentes)*

72,4 70,8

622 402
III 540 I |

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

* Nao foram incluidos acidentes sem vitimas, pois a PRF alterou a forma de contabiliza-los ao longo
dos anos, ndo sendo possivel a comparacao entre periodos.

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da PRF.

A priorizacdo de obras em rodovias com um grande volume de acidentes de transito
representa uma oportunidade de reducdo tanto de perdas humanas, como materiais. O
governo deve utilizar o nivel de acidentes em rodovias ndo s6 como um indicador para a
priorizacdo das concessfes para a administracdo privada, como também para a selegéo das

obras que serdo contempladas com investimentos publicos. Em conjunto com as estimativas
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de demanda, o indicador do nivel de acidentes é capaz de identificar os principais pontos de

gargalo para o escoamento do setor produtivo nacional.

Vale destacar o leildo de concessédo da BR 101/SC em 2020, por se tratar do trecho estadual
de rodovia com a maior concentracdo de acidentes em todo o pais: s6é no ano passado,
ocorreram cerca de oito acidentes para cada quildometro do trecho em Santa Catarina da BR
101.

Outros trechos estaduais também devem ser avaliados por esse indicador para compor
futuras rodadas de licitagcdo, como aqueles indicados no Grafico 10 com alta concentracdo de
acidentes. A BR-381/262/MGJ/ES, por exemplo, deve ser leiloada ainda em 2022.

Grafico 10 - Acidentes por quildmetro em trechos estaduais de BRs com maior concentracéo
de ocorréncias

(em 2021)*
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* Trechos com mais de 100 km de extenséao.
Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da PRF e DNIT.

2.3 A evolucéo da participacéo privada na gestao da malha

Os nuameros de acidentes e a qualidade das vias seriam ainda piores se a extensao sob gestéo
privada — tipicamente com estado geral da via de melhor qualidade — n&o tivesse se
expandido. Em 1995, o leildo da Ponte Rio — Niter6i inaugurou o processo de concessdes
rodoviérias, seguido pela primeira de quatro etapas ja4 realizadas dos programas de

concessoes federais e pelo inicio dos leildes de rodovias no estado de Sao Paulo.
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Desde a década de 1990, os estudos técnicos, visando aos processos de concessao, vém
sendo aperfeicoados. Atualmente, o Ministério da Infraestrutura, o Programa de Parcerias e
Investimentos da Casa Civil/Ministério da Economia e o BNDES possuem equipes técnicas

qualificadas e auxiliadas por consultorias especializadas para a elaboracao desses contratos.

Tabela 4 - Etapas das Concessdes Rodoviarias Federais
- Por quantidade e extens&o das concessdes

5 5 . Extenséo
Periodo NUmero de concessdes :
Milhares de km
Primeira 1995-1998 6 concessdes 1,3 10%
Segunda 2008-2009 8 concessoes 3,3 27%
Terceira 2013-2014 6 concessoes 4,7 38%
Quarta 2018-2021 6 concessdes 3,1 25%

Total 12,4 100%

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ANTT e Acordao do TCU 2.190/2019.

Ao final de 2021, a malha rodoviaria concedida somava 24,6 mil km (11,5% da malha
pavimentada nacional), sendo 12,4 mil km de trechos federais administrados por 24
concessdes vigentes. A extensao de 55 mil km ainda sob gestéo federal revela o potencial de
expansdo do programa de concessfes de rodovias. Em comparagdo com outros paises, 0

Brasil conta com uma das maiores participacdes privadas na gestéo de trechos rodoviérios.
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Gréfico 11 - Malha Rodoviaria Federal Pavimentada - Por Tipo de Gestao (em km)*

= Malha Federal Concedida

Malha Estadual ou Municipal
Concedida

= Malha Federal Publica
137,0 km
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*Estéo incluidas na malha concedida de 2021 as estradas que j& passaram por leildo, ainda que os

contratos ndo tenham sido assinados.

Fonte: Elaboracgédo propria com base nos Programas de Parceria Estaduais, ANTT e CNT (Malha Total).
A partir de 2016, parou de haver a separacdo entre malha estadual, municipal e estadual transitéria,
que compdem agora a malha definida como “demais trechos”.

A malha rodoviaria explorada pelo setor privado tem apresentado melhores condi¢cbes de
conservacdo do que a malha sob gestdo publica. Segundo Pesquisa CNT (2021), 74% da
extensdo em rodovias concedidas apresenta uma avaliacdo classificada como 6tima ou boa,

reflexo dos melhores niveis de investimentos e qualidade na administracdo dos trechos.
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Grafico 12 - Classificagdo do Estado Geral da Malha Rodoviaria
- por Tipo de Gestao
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados do Pesquisa CNT de Rodovias 2021.

Desde 2010, o trafego nas rodovias com pedagio cresceu a uma média de 3% ao ano até
antes da pandemia, que reduziu o volume de veiculos para 1,5 bilhdo, em 2020 e 1,6 bilhao,
em 2021 (valores 16% e 9% inferiores, respectivamente, em relacdo ao verificado em 2019).
Os trechos concedidos representam importantes corredores logisticos, tanto para o fluxo de
veiculos leves — que respondem por 70% do fluxo nas rodovias pedagiadas —, como de

caminhdes, que somam um fluxo anual de mais de 400 milhdes de veiculos.
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Grafico 13 - Evolucéo do trafego em rodovias pedagiadas por tipo de veiculo
(milh&es)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ABCR.

Até 2022, estdo previstos diversos leildes de trechos rodoviarios, alguns deles em estagios
mais avancados (editais publicados, submetidos a consulta publica e/ou aprovados pelo
TCU), sendo trés certames federais e cinco estaduais. A realizacdo dessas licitacOes
representara o aumento de 23% na malha estadual (e municipal) concedida, atingindo 15 mil
km (ou 10% da malha ndo federal pavimentada). Os avang¢os nas agendas da Unido e dos
entes federativos, quando analisados conjuntamente, serdo responsaveis por elevar em 25%
a quantidade de estradas concedidas no pais, que passardo a responder por 14% da malha

pavimentada brasileira.

Tabela 5 - Rodovias com previsao de leildo até o final de 2022
— por extensao

Nivel Rodovia Extensdo (Km)
BR-381/262/MG/ES 670
Federal |BR-116/465/493 RJ/MG! 537
Rodovias Integradas do Parana (Federais) 2.164
Minas Gerais (Lote 1): Triangulo Mineiro 627
Minas Gerais (Lote 2): Sul de Minas 466
Estadual Rio Grande do Su! (Bloco 3)' 272
Séo Paulo (Lote Litoral Paulista) 222
Rodovias Integradas do Parana (trechos
) 1.164
estaduais)
Total 2.751

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos projetos listados pela ANTT, programas de parcerias dos
estados e no Hub de Projetos do BNDES. Foram excluidos os trechos concedidos atualmente.
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2.4 A modelagem das concessdes de rodovias

As modifica¢cbes introduzidas ao longo das sucessivas etapas do processo de transferéncia
da exploracdo das rodovias federais para o setor privado aprimoraram significativamente o
processo licitatorio e os contratos de concessao. Contudo, a escolha do critério para a selegéo
do vencedor, uma das principais decisdes tomadas pelo gestor publico na modelagem dessas

concessodes, ainda merece atencao.
A experiéncia com concessdes de rodovias no Brasil se baseia em trés critérios:

e 0 de menor tarifa de pedagio, utilizado nas diferentes etapas de concessodes
de rodovias federais;

e 0 de maior valor de outorga, utilizado fundamentalmente nos leildes estaduais
de S&o Paulo; e

e 0 modelo hibrido, que utliza tanto o maior valor de outorga como o

estabelecimento de um teto para a tarifa de pedagio como critérios de escolha.

Ao longo das quatro etapas do Programa Nacional de Concessdes de Rodovias Federais, o
critério fundamental utilizado para a escolha do licitante vencedor dos leildes tem sido o de

menor valor de tarifa basica de pedagio.

A primeira etapa do programa de concessdes de rodovias se deu em um momento de grande
incerteza macroeconémica e altas taxas de juros, o que resultou em empreendimentos com
Taxas Internas de Retorno (TIRs) elevadas. Um reflexo desse contexto, que inaugurou as
iniciativas de desestatizacdo do Governo Federal, foram lances vencedores dos leildes com

altas tarifas de pedagio, na comparacédo com as demais etapas.

De fato, a segunda, terceira e quarta etapas do programa federal de concessbes — todas
com critério de escolha do vencedor baseado na menor tarifa — foram marcadas por lances
com grandes desagios em relacao ao valor do pedagio maximo dos editais. No entanto, se,
por um lado, o critério de menor tarifa garantiu valores de pedagio atrativos aos usuarios no
momento da assinatura dos contratos, a experiéncia com essas concessdes federais revela
um aumento das tarifas ao longo do periodo de concesséo. Esses aumentos, realizados por
meio de aditivos contratuais, foram identificados em auditoria do TCU (ac6rddo 2.190/2019) e
indicam que as tarifas firmadas inicialmente ndo eram suficientes para viabilizar os

empreendimentos.
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O modelo de menor tarifa também apresentou problemas relacionados a selecao dos
participantes e vencedores dos leildes. Um caso de destaque ocorreu em 2007, quando a
empresa espanhola OHL - recém-ingressa no mercado brasileiro - arrematou com ofertas
agressivas de baixos valores de pedagios cinco dos sete trechos rodoviérios leiloados na
ocasido. A empresa mostrou-se com caixa e capacidade gerencial insuficiente para a
administracdo dos empreendimentos e realizacdo dos investimentos, o que resultou em

atrasos e abandono de obras.

Segundo relatério da Controladoria-Geral da Unido (CGU), seis das sete rodovias concedidas
em 2007, periodo de licitagcdo lembrado como o do "pedagio de R$ 1", iniciaram a cobranca

da tarifa sem terem cumprido plenamente as obrigacdes exigidas em contrato.

Outro momento do Programa Federal de ConcessGes marcado por problemas ocorreu nas
concessdes da terceira etapa, em 2013 e 2014. Nessa etapa, a modicidade tarifaria se
sustentou em lances agressivos, que dependiam de recursos com juros subsidiados, a serem
repassados pelo BNDES aos concessionarios. As premissas de trafego superestimadas, a
obrigatoriedade de um grande volume de investimentos em um periodo de até cinco anos e
os valores de pedéagio artificialmente baixos, além de levarem a faléncia parte das
concessionarias, foram objeto de longos processos judiciais, que se arrastam até os dias de
hoje.

A quarta etapa do programa realizou corre¢cdes na modelagem dos contratos, que resultaram
em um desagio médio nos valores de pedagio da ordem de 43%. Grandes empresas foram
vencedoras dos leildes e, até o momento, estdo cumprindo plenamente seus contratos. A
Ponte Rio-Niter6i € o primeiro caso no setor de transportes de relicitacdo da concessao,

devido ao término do contrato.

Tabela 6 —Tarifas Teto e Vencedoras nas Etapas de Concessfes de Rodovias Federais

Etapa Periodo Quantidade de leilées Tarifa média
12 (1995-1998) 6 concessdes R$ 12,55
22 (2008-2009) 8 concessdes R$ 4,55
32 (2013-2014) 6 concessoes R$ 4,99
4a (2018-2020) 4 concessbes R$ 3,56*

* Tarifa média estimada. Para as outras etapas, valores constantes para dezembro de 2018.
Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da ANTT e Ac6rdédo do TCU 2.190/2019.

Ao mesmo tempo, a qualidade das concessbtes pelo maior valor de outorga no estado de S&o

Paulo e a recente concessao da BR-153/080/414 com base no modelo hibrido, indicam as
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vantagens desses critérios na selecdo de concorrentes qualificados, como forma de

proporcionar lances seguros e condizentes com as expectativas do poder concedente.

O modelo hibrido, quando bem construido, apresenta o potencial de conciliar as vantagens
dos dois critérios de escolha do vencedor dos leildes. Para tanto, é essencial que o poder
concedente, independente do critério para a escolha do vencedor, adote processos com
ampla participacdo da sociedade, por meio de audiéncias publicas e com transparéncia em
relacdo as informacdes e parametros utilizados nas modelagens. A experiéncia com o0s

ultimos empreendimentos tem sido satisfatoria nesse sentido.

2.5 Burocracia e custos do transporte rodoviario

O transporte rodoviario de carga no Brasil € penalizado por uma série de custos e entraves

burocréticos.
Pisos minimos para os fretes rodoviarios

O mais importante e recente decorre da decisdo equivocada, apos a greve dos caminhoneiros
de maio de 2018, de se instituir, pela Lei 13.703/2018, uma Politica Nacional de Pisos Minimos
do Transporte Rodoviario de Cargas. A fixacdo de pisos minimos trouxe repercussao negativa
sobre a economia brasileira, devido ao aumento dos custos de transporte, que estdo na base

de todas as cadeias produtivas, com reflexo direto sobre inflagdo, nivel de emprego e renda.

Segundo estimativas da CNI, a imposicdo da tabela causou uma reducao no PIB de R$ 7,2
bilhdes, em 2018, além de eliminar mais de 200 mil empregos. O tabelamento afeta
especialmente a competitividade das exportacdes brasileiras, devido a elevacao do custo do

transporte interno.

7

O contrato de transporte é eminentemente comercial. Logo, os valores do frete estéo
circunscritos a relag6es privadas, definidas pelas forcas de mercado. Ao retirar a possibilidade
de livre negociacado entre as partes, a lei viola o principio da livre iniciativa. Dessa forma, &
preciso alterar a Lei 13.703/2018 para que a planilha de frete rodoviario seja referencial e ndo

vinculativa.
Multiplicidade de documentos

O Documento de Transporte Eletrénico (DT-e), criado por meio da Medida Provisoéria
1.051/2021, consiste em um documento Unico, emitido eletronicamente antes de se iniciar a
operacdo de transporte, contendo todos os dados tributarios, logisticos, comerciais,
financeiros, sanitarios e demais obrigacdes acessoérias regulamentadas pelos 6rgéos e

entidades intervenientes, nas esferas federal, estadual e municipal.
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O Documento de Transporte Eletronico (DT-e) tem como objetivo principal unificar, reduzir e
simplificar dados e informagfes exigidas por 6rgdos e entidades intervenientes para a
realizacdo e a contratacdo da operacdo de transporte. O Documento é previsto em formato
exclusivamente digital, visando a geracdo e emissdo prévias obrigatérias a execucdo da

operacédo de transporte de carga em todo o territério nacional.

Quando completamente implementado, o DT-e devera reduzir a burocracia e boa parte dos
documentos atualmente exigidos para o transporte de carga, propiciando uma reducédo
relevante do custo logistico. No ambito exclusivamente Federal, considerando todos os modos
de transporte de sua competéncia, o Ministério da Infraestrutura identificou dezenas de
documentos exigidos pelas mais diversas autoridades federais para a realiza¢éo do transporte

rodoviario.

A criagdo do DT-e vem sendo discutida entre governo, setor produtivo e entidades do setor
de transporte desde a edicdo da lei 13.703/2018, que instituiu a Politica Nacional de Pisos
Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas e previu a existéncia de um documento de porte

obrigatério, referente ao contrato de frete.

O DT-e podera facilitar as operacdes logisticas, desde que ndo represente um aumento de
custo ou de burocracia aos usuarios e que de fato elimine parte dos varios documentos
atualmente exigidos para o transporte de carga. Além de identificar e potencialmente eliminar
0 excesso de documentos exigidos em duplicidade, o DT-e, sera uma ferramenta importante
para aumentar a transparéncia, consolidar estatisticas e auxiliar o governo na tomada de

decisdes das politicas para o setor rodoviario.
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2.6 Propostas
1. Tornar referencial a planilha de frete rodoviario em vez de impositiva.

2. Dar prioridade aos trechos de rodovias com mais acidentes nos planos de investimento
do governo.

3. Agilizar aimplementag&o do Documento de Transporte Eletronico (DT-e), como forma
de reduzir a burocracia na contratacdo do transporte rodoviario.
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3 TRANSPORTE MARITIMO, HIDROVIAS E SETOR
PORTUARIO

Apds os avancgos no investimento privado em terminais, chegou a hora da privatizacédo e
moderniza¢do das administraces dos portos publicos.

3.1 Panorama do sistema portuario brasileiro

Os portos sdo o principal elo da cadeia logistica do setor produtivo nacional. Por eles, passam
96% das mercadorias transacionadas no comércio exterior brasileiro, em toneladas,
concentrando o crescente fluxo transportado na navegacdo doméstica, de cabotagem e
fluvial. Ao todo, mais de 1,2 bilhdo de toneladas sdo movimentadas por ano no modal
aguaviario, que, entre 2010 e 2021, observou um crescimento de 3% ao ano no fluxo de

cargas.

O sistema portuario brasileiro conta, atualmente, com 36 instalacdes de uso publico,
conhecidos como “portos organizados”. A operagdo privada também é possivel no setor
portuario. A Lei 8.630/1993 permitiu o arrendamento de instalacdes dentro das areas dos
portos publicos ou em terminais de uso privativo (TUPs) autorizados. Existem 170 TUPs em
operacdo no pais, sendo que, desde a Nova Lei do Portos (Lei 12.815/2013), novas
instalagBes do tipo s6 podem ser autorizadas em terrenos de particulares fora dos portos

organizados.

O porto organizado constitui um bem publico construido e aparelhado para atender as
necessidades de navegacao, transporte de passageiros e movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, sendo a autoridade portudria a responsavel pela jurisdicdo do trafego e das
operagcbes portuérias. Os 36 portos organizados se dividem em 19 instalacdes com
administracdo delegada a estados e municipios e 17 administrados por sete Companhias

Docas (estatais da Uni&o).
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Figura 1 — Sistema Portuario Nacional - por tipo de instalacao

Instalacdes Portuarias
Privadas

Portos Organizados

170 Terminais de
17 Federais Uso Privado
autorizados

19 delegados a
Estados e
Municipios

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antag.

O arrendamento de uma area publica localizada em um porto, por sua vez, consiste na cessao
onerosa de area e infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado, para
exploracgdo privada por prazo determinado. Finalmente, as autorizagbes de TUPs sdo uma
outorga de direito a exploracéo de instalacao portuaria, formalizada mediante contrato.

Atualmente, a maior parte da movimentacdo de carga no modal aquaviario ocorre nas
instalagBes portuarias privadas em operagdo, que, em conjunto, representam 66% de todas

as mercadorias movimentadas, majoritariamente minérios e combustiveis.

Os portos publicos, por sua vez, representam 34% da movimentagcdo total. No entanto,
considerando apenas o transporte de contéineres, 0s portos publicos respondem por 70% da
movimentacdo. Desde 2010, os portos privados e publicos expandiram as suas

movimentac¢des em 48% e 38%, respectivamente.
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Grafico 14 - Evolucédo da Movimentacdo Total de Cargas nos Portos
— por tipo de instalagé@o (milhdes de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antag.

Tabela 7 - Portos Organizados por tipo, nivel e entidade responsavel pela administracéo
Administracado Federal

Santarém

Docas do Para — CDP / PA Belém

Vila do Conde

Docas do Ceara — CDC /CE Fortaleza

Areia Branca

Docas do Rio Grande do Norte — CODERN / RN Natal

Macei6

Salvador

Docas da Bahia CODEBA - BA Aratu

IIhéus

Vitéria

Barra do Riacho

Niteroi

Rio de Janeiro

Itaguai

Angra dos Reis

Santos Port Authority — SPA / SP Santos

Docas do Espirito Santo -CODESA / ES

Docas do Rio de Janeiro — CDRJ /RS

Delegacdo — Administracdo Estadual

Rio Grande. Cachoeira do Sul, Porto Alegre e Pelotas (RS), S&o Francisco do Sul, Imbituba e
Laguna (SC), Paranagua e Antonina (PR), Sdo Sebastido (SP), Recife (PE), Cabedelo (PB) e
ltaqui (MA)

Delegacédo — Administracdo Municipal
Forno (RJ), Santana (AP), Itajai (SC), Suape PE), Manaus (AM) e Porto Velho (RO)

Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados do Ministério da Infraestrutura.
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3.2 A baixa eficiéncia e os problemas de acessos aos
portos publicos brasileiros

Os ganhos de eficiéncia na movimentacdo de cargas nos portos brasileiros devem-se, em
grande medida, a expanséo da participacdo privada na gestdo e operacdo dos terminais,
fomentada apos a aprovacgéo da lei 12.815/1993 (Lei dos Portos”). Duas décadas depois, a
Nova Lei dos Portos (2013) equacionou as principais questdes de natureza legal ou
regulatéria que ainda travavam a expansao e a melhoria da eficiéncia do sistema portuério do
pais, especialmente no que se refere a liberdade de os TUPs movimentarem cargas de
terceiros. O resultado desse processo foi uma significativa melhora na eficiéncia e na

expansao do sistema portuario.

A produtividade dos portos tem-se mantido crescente desde o inicio da série histérica, em
2010. O nivel de eficiéncia dos portos brasileiros usualmente é mensurado pela prancha
média, que mensura a relacdo entre a quantidade de carga movimentada e o tempo dos
procedimentos portuarios, sendo que a quantidade média de unidades de contéiner
movimentados por hora nos portos brasileiros aumentou de 21,1, em 2010, para 40,3 em
2020. Em 2021, os atrasos nas operacdes em funcdo dos congestionamentos de navios,

ocasionados pela pandemia, provocaram uma reducéo no indicador.

Grafico 15 - Evolucéo do indicador de prancha média nos portos brasileiros*
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* Prancha média consiste na razdo entre a quantidade de cargas movimentadas por navio e o nimero
de horas que a embarcacéo fica atracada.

Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da Antagq.

Embora a produtividade dos portos brasileiros tenha aumentado nos ultimos anos, o Férum

Econ6mico Mundial aponta para uma baixa qualidade da infraestrutura portuaria no pais. Em
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uma escala de 1 a 7, o Brasil atingiu a pontuacédo de 3,1 no ultimo levantamento, enquanto
paises como Argentina (3,7), Russia (4,2), México (4,3), China (4,6), india (4,6) e Africa do
Sul (4,8), possuem melhores avaliagbes, quando comparados ao Brasil.

Gréfico 16 - Evolucédo da Qualidade da Infraestrutura Portuéria — paises selecionados
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Fonte: Elaboracéo propria, com base em World Bank (2021).

As transformacdes observadas nos ultimos anos nos portos publicos - em termos de ganhos
de produtividade e eficiéncia — estiveram em boa medida restritas as areas e terminais
arrendados ao setor privado. A administracdo estatal dos portos organizados se maostrou
ineficiente em termos de gestdo de pessoal, recursos financeiros e ativos operacionais,

especialmente no que se refere ao andamento das obras de infraestrutura.

As leis setoriais para o setor portuario, de 1993 e 2013, tentaram definir a obrigatoriedade de
gue as administragbes dos portos publicos firmassem compromissos de metas de

desempenho empresarial. As metas deveriam prever:

e oObjetivos, metas e resultados a serem atingidos, e prazos para sua

consecucao;
e indicadores e critérios de avaliagdo de desempenho;
e retribuicdo adicional em virtude do seu cumprimento; e

e critérios para a profissionalizacédo da gestdo das Docas. Em ambos os casos,

nao foram observadas melhorias substanciais.
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Os dados referentes a execugdo orcamentaria das sete Cias. Docas federais refletem o
cenario de baixa capacidade administrativa e gerencial: menos de 30% dos recursos
destinados pela Unido para investimentos nos portos foram executados entre o ano 2000 e
2021.

Do total de R$ 24,2 bilhdes autorizados para investimentos no periodo, R$ 17,5 bilhdes
deixaram de ser aplicados em melhorias essenciais as atividades portuarias, como as obras
de dragagem e de acessos portuarios. Por mais que eventuais contingenciamentos possam
ter afetado a execugdo orcamentaria, a baixa propor¢do de investimentos em relagdo aos

7

recursos autorizados € resultado dos problemas e amarras da gestdo estatal dos portos

publicos.
Grafico 17 - Evolucédo da Execugado Orcamentaria das Cias. Docas Federais
- Valores Constantes (R$ milhdes)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Siafi, compilados pela ONG Contas Abertas. Os
“recursos investidos” referem-se ao total pago com o orcamento autorizado no ano, enquanto 0s
“recursos ndo investidos” correspondem aqueles que nio foram executados.

A falta de investimentos compromete principalmente a execucdo dos servicos de dragagem
nas instalacées portuarias. Como consequéncia, o nivel de calado, na maioria dos portos
brasileiros, é insuficiente para atender a navios maiores e mais modernos, especialmente na
movimentacao de contéineres. O nivel médio de profundidade dos calados maximos no pais
é de 11,8 metros, sendo que as trés instalacbes que apresentam os maiores niveis de
profundidade sao especializadas na movimentacdo de granéis sélidos, de minério de ferro

(Porto de Itaqui e Itaguai) ou sal (Terminal de Areia Branca).
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Gréafico 18 — Calado Maximo em Instalac6es Portuarias Brasileiras — em metros*
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* Dados consultados em setembro de 2021.

Fonte: Elaboragéo propria, com base em resposta de pedido de acesso a informagdo a Ouvidoria do
Ministério da Infraestrutura.

As deficiéncias nas infraestruturas de acesso maritimo de portos brasileiros prejudicam a
competitividade do pais em relacdo a outras nac¢des. Os principais terminais de contéineres
no mundo estdo aptos a receberem navios de mais de 20 mil TEUs, unidade padrdo para
medir a dimensdo de contéineres. No Brasil, no entanto, é possivel a operacdo de
embarcacdes com, no maximo, 13 mil TEUs de capacidade. Como consequéncia, o setor
produtivo nacional ndo pode se beneficiar dos ganhos de escala e eficiéncia logistica,

proporcionados por operacdes de navios de grande escala.
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Figura 2 — Mapa ilustrativo com o volume de contéineres e tamanho méaximo das embarcagdes
que operam em terminais de paises selecionados (em 2021)*
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* Cores indicam tamanho maximo das embarca¢des (em TEUSs) e as circunferéncias o volume de
contéineres movimentados por ano em cada pais.

Fonte: UNCTAD (2022).

No Brasil, ndo existe uma politica nacional de dragagem, realizada de modo perene. Os
contratos geralmente tém vigéncia curta (entre um e dois anos), sendo o processo licitatorio
burocrético e, ainda, sujeito a judicializacdes. Além disso, varias instala¢cdes portuarias ndo
apresentam contrato em vigor ou qualquer previsdo de abertura para processo de

contratacao.

7

A capacidade gerencial dessas estatais ndo € compativel com as necessidades de
transformacdes necessarias para elevar a eficiéncia dos portos publicos brasileiros a padrées
internacionais, especialmente no que se refere as obras de dragagem. A modernizacao das
administracOes portuarias é a parte da Lei dos Portos que ainda ndo avancou. O esfor¢o para
atracao dos investimentos publico e privado é fundamental para que o pais consiga dispor de
maior infraestrutura portuaria e tenha condicdes de alcancar maiores niveis de produtividade,

competitividade e insercao internacional.

Os incentivos para a transferéncia da administracdo das Companhias Docas para a iniciativa

privada, por meio do Programa de Parcerias de Investimento (PPI), devem ser tratados como
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prioritarios. O sucesso do leildo da Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa), realizado
em marco de 2022, servira de modelo para a transferéncia ao setor privado dos demais portos
publicos. Depois da desestatizacdo da Codesa, a expectativa € que o governo federal lance
editais para a venda dessas estatais e de outros portos publicos, como o de Santos (SP), S&o
Sebastido (SP) e Itajai (SC).

3.3 Panorama do transporte aquaviario no Brasil

A navegacdo de longo curso no Brasil, referente as cargas maritimas do comércio exterior, é
responsavel por 70% da carga movimentada nos portos em 2021 (em toneladas). Em seguida,
sobressaem as navegagdes por cabotagem (24%), interior (5%), apoio portuario e maritimo
(menos de 1%). O total transacionado nos portos cresceu 44%, entre 2010 e 2021, periodo
marcado por importantes esfor¢cos para a modernizacao do setor.

Grafico 19 - Evolucdo da Movimentacéo Total de Cargas nos Portos — por tipo de navegacgao
(milhGes de toneladas)
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Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da Antagq.

O granel so6lido é a natureza de carga mais expressiva para o pais, com 58% do volume total
movimentado em 2021. Em seguida, aparecem o granel liquido e gasoso (26%), a carga
conteinerizada (11%) e por ultimo, a carga geral (5%).

E importante destacar que a carga conteinerizada, apesar da baixa participacdo em termos
de toneladas movimentadas, cresceu 79%, desde 2010. Esse tipo de carga exerce um papel

relevante para a economia de um pais, sobretudo por incluir produtos manufaturados e de
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maior valor agregado. E o caso das exportacdes de carnes refrigeradas, produtos de madeira
e celulose, café, e produtos quimicos, entre outros. Estima-se que as mercadorias
acondicionadas em contéineres respondam por mais de 40% do valor das exportacbes

brasileiras.

Grafico 20 — Evolucédo da Movimentacgéo Portuéria — por natureza das cargas
(em milhdes de toneladas)
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Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados disponibilizados pela Antag.

Em relagdo & movimentacdo de granéis, observa-se também significativo crescimento da
movimentacao nos portos brasileiros de produtos primarios, como minérios, petréleo bruto,
soja e milho. Hoje, o Brasil € um dos maiores exportadores de granéis sélidos, representando

11% dos embarques dessas mercadorias ho comércio internacional.
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Gréfico 21 - Movimentagéo Total de Cargas nos Portos em 2021
— por mercadoria (milhdes de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antag.

Além do longo curso, a movimentagcdo de contéineres € cada vez maior na navegacao de
cabotagem. O total de cargas conteinerizadas movimentadas na cabotagem mais do que
triplicou desde 2010, sendo que, em 2021, somou 18,5 milhGes de toneladas transportadas.

3.4 Transporte de contéineres no comeércio global e os
custos para o Brasil

A movimentacao portuaria de contéineres em todos os portos do planeta é de quase 800
milhdes de TEUs por ano, volume 46% superior ao observado ha 10 anos, o que revela o
crescimento do comércio exterior, mesmo com a crise financeira e as disputas comerciais

observadas no periodo.

A movimentacdo em portos brasileiros responde por 1,4% do total, o que posiciona o pais a
frente dos demais parceiros latino-americanos e de grandes economias globais, mas atras de
outros paises emergentes, que apresentaram crescimento, nos ultimos anos, superior ao do

Brasil.

Em detalhes, 0 pais possui movimentacdo de contéineres superior ao Reino Unido (1,3%),
Australia (1%), Canada (0,9%) e México (0,9%). Por outro lado, a participacdo brasileira é
inferior aquela observada para China (30,4%), Estados Unidos (7%), Coréia do Sul (3,6%) e

Alemanha (2,5%), por exemplo.

A localizacéo geografica do Brasil posiciona o pais em desvantagem em relagdo as principais

rotas do comeércio global. Mais de 95% da movimentacado mundial de contéineres ocorrem em
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paises do hemisfério norte, especialmente no fluxo Asia-Estados Unidos e Asia-Europa. Os
paises da América Latina respondem por apenas 7% do total movimentado anualmente.

A localizacdo dos maiores portos de contéineres do planeta evidencia a preponderancia do
comércio global acima da linha do equador, especialmente na Asia. Segundo dados da Lloyd’s
List, que monitora os 51 maiores portos do mundo, 31 sdo asiaticos, sendo 14 deles chineses.

O Porto de Xangai, maior do mundo, movimentou mais de 43 milhdes de TEUs em 2019.

O porto panamenho de Colén (42%) e o porto de Santos (43°) sao os Unicos portos latino-
americanos na lista dos 51 maiores do mundo. Os portos de Santos e outros dois na Indonésia
sao as Unicas instala¢cdes localizadas no hemisfério sul que constam da lista de maiores portos

do mundo.

Tabela 8 - Localiza¢ao dos 51 Maiores Portos em Movimentacao Anual de Contéineres — por
movimentacao

Total de
Portos

Movimentagao
(milhdes TEUS)

Paises de localiza¢c&do dos portos
(por maior movimentacao)

China, Coréia do Sul, Hong Kong,

Regido

Leste da Asia 260,2 18 , N
Taiwan, Japao

Sudeste Asiatico 1009 10 |Cingapura, Malasia, Vietna,
Indonésia, Tailandia, Filipinas
Paises Baixos, Alemanha, Bélgica,

Europa 60.6 8 Espanha, Grécia, Reino Unido

América do Norte 32,8 5 Estados Unidos

Oriente Médio 227 3 Emlfados Arabes, Arabia Saudita,
Oma

Sul da Asia 17,1 3 india, Sri Lanka

Norte da Africa 8,6 2 Marrocos, Egito

América Latina 8,5 2 Panama, Brasil

Total Geral 511,4 51 27 paises

Fonte: Elaboragéo propria, com base em dados do Lloyd's List.

Apesar da baixa participacdo em termos globais, as exportagdes brasileiras em contéineres
apresentaram crescimento significativo ao longo da ultima década: o volume de contéineres
embarcados subiu a uma taxa anual média de 6% entre 2010 e 2021. No mesmo periodo, 0
PIB real do Brasil cresceu apenas 6%, e o comércio global de contéineres se expandiu em
3%.

O aumento das exportacbes brasileiras em contéineres tem relagdo com a crescente
conteinerizacdo de cargas da agroindustria e de produtos de menor valor agregado, como

carnes refrigeradas, madeira, papel e celulose, café, aclcares, algodao e graos, entre outros.
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As importacdes de contéineres, por outro lado, se destacam pela preponderancia de insumos
produtivos e produtos manufaturados, como plasticos e suas obras, produtos quimicos,

magquinas e equipamentos e eletrénicos.

O aumento do volume de exportacdes em contéineres revelou uma crescente concentragao
dos fluxos comerciais em determinados portos, rotas, escalas e empresas de navegacao que
operam no pais. Atualmente, seis terminais portuarios respondem por 81% dos embarques
de contéineres: Santos (cuja participacdo declinou de 42% para 36% durante a lltima
década), Paranagué (PR), Navegantes (SC), Rio Grande (RS), Itapoa (SC) e Dp World Santos
(com percentuais entre 8% e 12%). Do ponto de vista regional, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e

os trés estados do Sul respondem por 90% do volume exportado.

A ampliagcdo dessa concentragéo é reflexo do processo global de fusfes e aliangas entre as
empresas de navegacdo de contéineres, que se refletiu também no Brasil, com
consequéncias adversas as empresas exportadoras. Além de implicar a redu¢cdo do numero
de concorrentes nas diversas rotas maritimas, foi verificada uma menor frequéncia dos
servigos, diminuicdo da rede de portos de origem e de destino da carga ao longo das rotas e,
consequentemente, reducéo das possibilidades de conexdes porto a porto.

O numero de transportadores de contéineres operando nas rotas de longo curso nos portos
brasileiros reduziu-se de 27, em 2010, para 13, em 2021. A quantidade de servicos e escalas
semanais operadas pelo conjunto de armadores também apresentou uma queda significativa.
Além da reducdo da oferta de servicos de transporte de contéineres, o periodo também
observou uma verticalizacéo das operagfes, por meio da qual a mesma empresa opera porto
e navios. Atualmente, 19% dos contéineres embarcados estdo concentrados em dois

terminais privados, associados a grandes armadores.

Tabela 9 - Evolucédo de indicadores de atendimento aos terminais portuarios brasileiros de
rotas internacionais para o transporte de contéineres (quantidade)

. Variagéo

Indicador 2008 | 2010 | 2015 | 2019 | 2021 2021/2008
Armadores em operacéo no Brasil 23 27 23 14 13 -T7%
Servicos semanais operados em terminais 43 36 o4 19 19 39%
brasileiros
Numero de escalas semanais nos 215 201 136 135 135 -35%
terminais brasileiros
Numero de terminais brasileiros com 29 29 23 20 20 -12%
escalas programadas
Numero dg portos no exterior conectados 101 88 71 66 55 39%
pelos servi¢os da rota

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da SOLVE Shipping.
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A situacdo de vulnerabilidade dos usuérios de servicos de transporte se agravou com a
pandemia da COVID-19, que causou uma desorganizacdo sem precedentes no comeércio
internacional. As restricdes nos sistemas produtivos e logisticos globais, aliadas a retomada
das atividades industriais e de consumo acima do previsto, trouxeram uma série de gargalos
relacionados a falta de mao de obra, contéineres e navios; congestionamento nos portos; e

aumento excessivo nos valores de frete.

Todas as rotas do comércio exterior foram afetadas, especialmente aquelas com origem na
China. O indice Shanghai Containerized Freight Index (SCFI), que calcula o custo de frete de
um contéiner partindo de Xangai para diferentes portos globais, revela valores muito acima

daqueles historicamente praticados.

Em dezembro de 2021, o frete médio de mercado para o transporte de um contéiner partindo
da Asia até o Brasil alcancou o patamar histérico de US$ 10 mil, no caso de contéineres
refrigerados e convencionais de 20 pés. Os contéineres de 40 pés, maiores e tipicamente
utilizados nas rotas de maior movimentacdo (entre a Asia, Estados Unidos e Europa)
chegaram préximo ao valor de US$ 13 mil.

Inicialmente, o aumento dos valores de frete esteve concentrado nas rotas partindo da Asia.
No entanto, a partir do segundo trimestre de 2021, as demais rotas internacionais passaram
a ser “contaminadas” pelo aumento do custo de transporte. Os valores de frete mais elevados
refletiam: a) o rearranjo no mercado de navegacao, visando atender a demanda por transporte
nas rotas mais movimentada; b) os efeitos dos congestionamentos nos principais portos
globais; e c) a retomada e alteragfes no padréo do consumo, em diferentes paises do globo.
Como consequéncia, os fretes de exportacdo do Brasil para diferentes mercados,
especialmente para rotas vinculadas aos Estados Unidos, também aumentaram e alcancaram

valores historicamente elevados, proximos a US$ 10 mil por contéiner.
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Gréfico 22 A - Evolucéo dos fretes de importagdo partindo da Asia com destino para o Brasil -
por tipo de contéiner
(US$ por contéiner)*
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o
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Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da consultoria SOLVE Shipping Intelligence
Specialists.

Grafico 22 B - Evolucéo dos fretes de exportagdo partindo do Brasil - por rota
(US$ por contéiner de 20 pés)*
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Fonte: Elaboracao prépria, com base em dados da consultoria SOLVE Shipping Intelligence Specialists.
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Grafico 22 C - Evolucédo dos fretes de exportagao partindo do Brasil - por rota
(US$ por contéiner de 40 pés)*
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Fonte: Elaboracao prépria, com base em dados da consultoria SOLVE Shipping Intelligence Specialists.

Levantamento da CNI, realizado em julho de 2021, abrangendo 128 empresas e associagdes
industriais, indicou que, cerca de 76% dos embarcadores observaram aumento no valor do
frete de suas exportacbes. Nas importacdes, esse percentual subiu para 96%. A falta de
contéineres na exportacdo € sentida por aproximadamente 70% dos exportadores e, na
importacéo, por 60%. J& o cancelamento ou suspensao de escala é registrado por 65% dos
exportadores e por 50% dos importadores brasileiros.

BN

Esse cenario deve ser atenuado a medida que os efeitos da pandemia na logistica
internacional se dissipem. No entanto, espera-se que os valores de frete permanecam em
niveis mais elevados do que o observado na Ultima década, tanto em fungdo do
comportamento ciclico do mercado de navegacdo, como pelo tempo necessario para o

recebimento de novas embarcagdes, necessarias ao equilibrio entre oferta e demanda.

Diante do atual cenério conjuntural e estrutural, é fundamental avancar em medidas para

reduzir o custo logistico do comércio exterior brasileiro®.

6 Vale destacar que, nos Ultimos anos, o Brasil vem eliminando uma série de reservas de mercado no transporte
maritimo. Em janeiro de 2020, foi encerrado o acordo maritimo com o Chile, de teor similar aos dos celebrados
com a Argentina e o Uruguai, que foram extintos pelo Decreto 10.786, de 6 de setembro de 2021. Em agosto de
2021, a lei 14.195/2021 eliminou a obrigatoriedade prevista no decreto 666/1969, que estabelecia que
importacgdes realizadas pelo setor publico fossem feitas em navios de bandeira brasileira.
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Preco dos servigcos de praticagem

O servigo de praticagem (operacdes de manobra de entrada e saida dos navios, prestadas
por profissionais habilitados) € considerado, em determinados portos brasileiros, um dos mais

caros do mundo. Isso ocorre em funcdo das caracteristicas desse mercado, tais como:

e obrigatoriedade de contratacdo do servico de praticagem para as operacdes dos
navios nos terminais portudrios;

e numero limitado de préaticos, em funcdo do processo para habilitacdo desses
profissionais, reunidos nas associac¢ées regionais de praticos; e

e existéncia de “Escala Unica de Rodizio” nas 22 zonas de praticagem do pais, 0 que
impede o tomador do servico de escolher o pratico a ser contratado (mercado
monopolistico).

A contratacdo da praticagem ocorre por livre negociacdo entre as partes e, dada a
configuracdo desse mercado e a inexisténcia de parametros para a definicdo do preco do

servico, os valores sao frequentemente apontados como acima do socialmente 6timo.

No Brasil, ndo h& regulacdo econdmica do servigo de praticagem. Atualmente, a seguranca
do trafego aquaviario em aguas sob jurisdicdo nacional esta amparada pela Lei 9.537/1997.
Apesar de trazer referéncias a regulamentagéo dos servigos de praticagem pelo Ministério da
Marinha do Brasil, o fato € que a regulagdo compreende apenas aspectos técnicos, voltados
a seguranca da navegacao, ndo estando a Marinha equipada ou capacitada para realizar a
regulacdo econbmica das atividades relacionadas ao transporte aquaviario. A Marinha
manifestou, por diversas vezes, a necessidade de regulagéo dos pre¢os cobrados como forma

de se corrigir a “falha de mercado” existente nas negociagdes pela contratagdo do servigo’.

Em setembro de 2019, o TCU iniciou uma auditoria operacional sobre a regulacdo do servigo
de praticagem. Dados preliminarmente j& consolidados indicam que o servi¢o de praticagem

no pais é exercido sob monopdlio econdmico, sem regulagéo e transparéncia de precos®.

Estudo do BNDES de 2012 também indicou a necessidade de regulacdo econémica do
servico (BNDES, 2012). O trabalho aponta que, na maioria dos paises, os servicos de
praticagem também sao prestados em regime de monopdélio por associacdes de praticos em
zona especificas, como forma de garantir a seguranca e os ganhos de escala da atividade. O

gue difere o Brasil dos demais casos € justamente a falta de regulacdo econémica do servico.

7 PORTOS E NAVIOS. Marinha apoia projeto que preveé teto para servicos de praticos no pais. 2018.
Disponivel em: https://www.portosenavios.com.br/noticias/navegacao-e-marinha/marinha-apoia-projeto-que-
preve-teto-para-servicos-de-praticos-no-pais-2. Acesso em: 09 fev. 2022.

8 AMORA, Dimmi. Auditoria do TCU aponta para auséncia de acdo do governo no controle da praticagem.
nov. 2019.Disponivel em: https://www.agenciainfra.com/blog/auditoria-do-tcu-aponta-para-ausencia-de-acao-
do-governo-no-controle-da-praticagem/. Acesso em: 09 fev. 2022.
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E preciso reduzir o custo com as atividades desempenhadas pelos préaticos para realizar a
atracacdo de navios na zona portudria. A Lei 10.233/2001 (Lei de criacdo das agéncias
reguladoras) deve ser alterada, para que a Antaq tenha a competéncia de fixar o precgo

méaximo dos servigos de praticagem.

Equilibrio nas relacdes entre armadores e usuarios do transporte maritimo de
contéineres

Desde dezembro de 2017, os usuérios de transporte maritimo de carga ndo podem ser
cobrados por custos portuarios adicionais, em decorréncia do ndo embarque das cargas no
prazo previamente programado. Tal isencao é reflexo da publicacdo da Resolugao Normativa
18/2017, da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), sobre os direitos e deveres
dos usuarios, dos agentes intermediarios e das empresas de navegacgado. Ao final de 2021, a
Agéncia publicou outra versdo da RN 18, no formato da Resolucéo 62/2021.

Amparados por esses normativos, 0s usuarios de transporte podem protocolar, na ouvidoria
da Antaqg, contestacdes em relacdo a cobrancas indevidas ou abusivas por parte das
empresas de navegacdo ou qualquer outro agente interveniente. A publicacdo da norma
trouxe maior equilibrio as relagbes entre operadores e usudérios dos servigos de transporte,
principalmente por proibir cobrancas ao exportador por custos que ndo sejam de sua
responsabilidade e por exigir maior transparéncia e previsibilidade das taxas cobradas pelos

armadores.

Mesmo com os resultados positivos alcan¢cados com a resolugédo — primeira norma brasileira
a coibir praticas e procedimentos anticompetitivos por parte dos armadores — é preciso

consolidar e avancar para a plena implementacéo de seus dispositivos e fiscalizacao.

A Antaq deve trabalhar pela divulgagao de seu conteudo, inclusive com criagao de um “balcao
virtual” especifico, para um encaminhamento mais facil e agil das reclamacdes e dendncias
de possiveis abusividades. Também ¢é importante que a Agéncia consolide e divulgue as
estatisticas referentes as contribuicbes enviadas (tipo de problemas relatados, indice de
resolucdo de conflitos, quantidade de ocorréncias, etc.), especialmente aquelas sobre
omissOes de escala e rolagem de carga, ocorréncia comuns no Brasil e que n&o dispbem de

informacgdes oficiais.

Monitoramento, transparéncia e divulgacdo das cobrancas e estatisticas do

transporte maritimo brasileiro
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O setor de navegacédo no Brasil carece do acompanhamento e divulgacdo de uma série de
dados, estatisticas e informac6es essenciais as atividades de transporte. Existem diversos
mecanismos que permitiriam a publicidade e informagdes sobre:
e valores de frete de mercado para o transporte de contéineres e granéis;
e ocorréncias de rolagem de carga, omissdo de embarque e outros cancelamentos de
escalas nos terminais;
¢ frequéncia de interrupcdes na navegabilidade no acesso aos portos;
o valores de tabela das taxas, tarifas e outras cobrancas por parte de terminais
portuarios, empresas de navegacao e autoridades portuérias; e

e valores cobrados por outros servicos (praticagem, THC, etc.).

Diversas tarifas cobradas nas operagfes portuérias sdo objeto de questionamentos frente os
compromissos do Acordo de Facilitacdo de Comércio da OMC, que prezam pela
proporcionalidade da cobrangca em relagdo aos servicos prestados em areas de controle

aduaneiro e sem oportunidade para livre concorréncia.

No Brasil, as cobrancas realizadas pelos terminais portuarios apresentam uma variedade de
denominacdes e de valores, o que dificulta a transparéncia e a identificacdo da relagdo com

0 servigo prestado.

Recentemente, a Antaq publicou as resolu¢des 61/2021, que estabelece a estrutura tarifaria
padronizada das administracfes portuarias e os procedimentos para reajuste e revisao de
tarifas, e 72/2022, que dispbe sobre a prestacdo dos servicos de movimentacdo e
armazenagem de contéineres e carga geral em instalacdes portuarias publicas e privadas. A
dltima resolucéo trata especificamente da taxa de movimentagdo no terminal ou Terminal
Handling Charge (THC).

Ambos normativos sédo importantes, no sentido de aumentar a transparéncia e viabilizar uma
maior capacidade dos usuarios dos servi¢os de transporte maritimo em contestar cobrancas

ilegais, indevidas e/ou abusivas.

E preciso que a Agéncia avance nesses trabalhos e identifique, de modo amplo, as
discrepancias e as diferentes praticas nas cobrancas realizadas pelas empresas de
navegacao e terminais portuarios, a fim de aumentar a transparéncia e mitigar possiveis
abusividades e ilegalidades. A Agéncia deve contemplar a consolidagéo e divulgagdo, com
atualizacdes periddicas em suas plataformas online, de estatisticas para acesso publico e
irrestrito, com o intuito de aumentar a transparéncia das atividades, fomentar a concorréncia

e coibir comportamentos abusivos no setor de navegacéo.
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Cobranca pelo escaneamento de contéineres

Ha quase uma década, os usuéarios dos servicos de transporte tém sido onerados com a
cobranca pela inspecdo ndo invasiva, ou escaneamento, de contéineres. O escaneamento
deriva da Lei 12.350 de 2010, que definiu o carater obrigatério da disponibilidade desse
servico no controle aduaneiro de exportacdo e importacdo. Em funcdo do carater
eminentemente fiscalizatério e por forca do disposto na Instrucdo Normativa da Receita

Federal 1.208/2011, sua cobranca de modo destacado € ilegal.

Além de ilegal, a nota técnica 30/2017/GRP/SRG da Antaq reconhece que os valores
arrecadados pelas instala¢des portuarias, até 2017, foram mais do que suficientes para cobrir
0s custos de aquisi¢cdo e operacao dos aparelhos de escaner — e ainda auferir lucro. Mesmo
assim, a Agéncia publicou a Resolucéo 7.321/2019, que libera, na prética, a cobranca por um
servico nao facultado aos usuarios, sem qualquer definicdo regulatéria para a formacao dos
precos ou para a delimitacdo de valores maximos.

E preciso que a Antaq reveja a norma que permite tal cobranca, sem qualquer regulacéo de
preco, pela inspecdo ndo invasiva, e que 0S usuarios nao sejam mais onerados com essa
atividade de fiscalizacdo aduaneira, especialmente pelo fato de o custo de implantacdo dos
aparelhos ja ter sido amortizado.

3.5 Entraves ao desenvolvimento do transporte aquaviario
domeéstico (cabotagem e hidrovias)

Apesar do crescimento da movimentagdo portuaria no pais, existe consenso entre 0s
especialistas de que a utilizacdo da navegacao por cabotagem esta abaixo de seu potencial.
Atualmente, a cabotagem representa apenas 11% da matriz de transporte brasileira. Por outro
lado, o Brasil detém uma das maiores areas costeiras do mundo, com extensdo aproximada
de 7.400 km, assim como possui inUmeras vias fluviais passiveis de navegacao e grande

concentracao de zonas produtoras e consumidoras, proéximas a faixa litoranea.

Mesmo com a expansdo da movimentacdo de cargas conteinerizadas e de mercadorias da
agroindustria, a navegacdo por cabotagem continua concentrada na movimentacdo de

combustiveis, 6leos e produtos minerais (76% do total).
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Gréfico 23 - Mercadorias transportadas na cabotagem em 2021
(em milhdes de toneladas e participacao no total da cabotagem)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antaq para o total desembarcado nos terminais.

De acordo com as estimativas da Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), os custos
dos transportes rodoviario e ferroviario superam aqueles associados a cabotagem em 60% e
40%, respectivamente. Além disso, o transporte por cabotagem pode contribuir para a
diminuicdo das emissfes de poluentes, a queda do numero de acidentes nas rodovias e a

reducdo de congestionamentos nos centros urbanos.

Desde 2019, medidas de estimulo & navegacdo estavam em discussdo pelo governo,
Congresso e setor empresarial. As propostas culminaram na aprovagao da Lei 14.301, de 7
de janeiro de 2022, que cria o Programa de Estimulo a Navegagédo de Cabotagem “BR do
Mar”. Os principais dispositivos da lei atuam no sentido de modernizar o setor de cabotagem
no pais e aumentar a oferta de servi¢cos de transporte na navegagado. As medidas tratam de
flexibilizar e aumentar opcdes de afretamento de embarcagfes estrangeiras, inclusive em
contratos de longo prazo, e eliminam a exigéncia de que as empresas brasileiras de

navegacao possuam embarcacao propria para poder operar na cabotagem brasileira.

Além das medidas de estimulo ao transporte maritimo na costa brasileira, existem discussfes
voltadas para o fomento modal hidroviario no pais, estratégico para o setor produtivo
brasileiro. Segundo dados da CNT, apenas 19,5 mil km ou 31% da malha hidroviaria
potencialmente utilizavel de 63 mil quildbmetros é explorada comercialmente no Brasil. As

regides hidrograficas Amazodnica e Tocantins-Araguaia respondem por 76% da movimentacéo
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de carga hidroviaria, sendo o Amazonas (28%), os rios paraenses (14%) e o Rio Negro (10%)
agueles que apresentam maior movimentacao.

O total de cargas transportadas na navegagao interior foi de 107,3 milhGes de toneladas, em
2021. A modalidade de navegacdo interior que transportou a maior quantidade de cargas foi
a originaria de ou com destino a portos estrangeiros (43% do total), seguida pela navegacéo
com origem ou destino a portos maritimo brasileiros (24% do total). Os fluxos de navegacao

interior com origem e destino, movimentados em trechos hidroviarios, respondem por 34% do

total.

Tabela 10 - Total transportado em vias interiores em 2021 (milhdes de toneladas)

Tipo de Navegacao

Total Transportado

%

Longo Curso em vias interiores 45,8 43%
Cabotagem em vias interiores 25,5 24%
Interior (origem e destino hidroviario) 36,0 34%

Total 107,3 100%

Fonte: Elaboracgéo propria, com base em dados da Antagq.

Os principais grupos de mercadorias transportadas pela navegacéo interior sdo as sementes
e frutos oleaginosos, com 25% do total, especialmente na modalidade de “cabotagem em vias

interiores”. Os minérios, escdrias e cinzas respondem em conjunto por 22% do total, grande

parte embarcada em terminais hidroviarios, destinados a exportacéo (longo curso).
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Grafico 24 - Mercadorias transportadas em vias interiores - em 2021
(milhdes de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antag.

O tipo de navegacéo interior e os perfis de cargas preponderantes no transporte hidroviario
revelam a importancia do escoamento de graneis minerais e agricolas pela regido conhecida
como “Arco Norte”. Cada vez mais, os terminais hidroviarios da Bacia Amazodnica s&o
utilizados para a exportacdo da soja do Mato Grosso e de minérios explorados na regido
Norte. Os rios localizados na regido hidrografica amazénica respondem por 56% do total de
mercadorias transportadas. As movimentagdes em maior volume consistem em fluxo dos rios

Madeira e Tapajos, com destino a terminais no Rio Amazonas.
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Gréfico 25 - Total transportado em vias interiores por regido hidrogréafica - em 2021
(em milhdes de toneladas)*

55,8%

* A regido hidrogréafica amazonica inclui as principais hidrovias do pais em movimentagdo (Amazonas,
Negro, SolimBes, Tapajés), enquanto a regido do Tocantins-Araguaia se destaca pela movimentacéo
de granéis sélidos em Belém. A Regido hidrografica do Atlantico Sul consiste, fundamentalmente, na
movimentacdo de carga na Lagoa dos Patos (RS).

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Antag.

Além da burocracia para as operagfes do transporte hidroviario, o principal obstaculo ao
aumento da utilizagdo do modal decorre da falta de investimentos em infraestrutura. O
transporte hidroviario no pais ainda ocorre em rios com diversos problemas de sinalizacéo,
seguranca e navegabilidade (especialmente por falta de calado e paralisa¢cdes em funcéo de
outros usos da agua). Cabe destacar que o orgamento de 2022 autorizou ao Ministério da
Infraestrutura a liberagdo de R$ 24 milhdes para investimentos em hidrovias, em sua maioria

para a construcdo de terminais fluviais.

Assim como em outros segmentos do setor de transportes, a oferta adequada de
infraestruturas nas vias interiores navegaveis depende da viabilizacdo da participacao privada
na operacao e realizacdo dos investimentos, ja que nao ha recursos publicos suficientes para

atender a demanda por melhorias nos rios brasileiros.

O artigo 21 da Constituicao Federal estipula que compete a Unido explorar, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo 0s servicos de transporte aquaviario

domeéstico. Dessa forma, é possivel a exploracao pelo setor privado da administracdo, gestéao
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e dos investimentos nas hidrovias brasileiras, conforme j& ocorre em diferentes setores da

infraestrutura.

O governo deveria estudar modelos de Parceiras Publico-Privadas (PPPs) (concessdo
comum, administrativa ou patrocinada) para a exploracdo comercial e realizacdo de
investimentos, com o intuito de melhorar as condicbes de navegabilidade nas hidrovias do
pais. O PPl e BNDES relinem expertise para a estruturacdo dessas modelagens, que podem
contar, inclusive, com recursos previstos na lei de privatizacdo da Eletrobras (artigos 8 e 9 da
lei 14.182/2021) para investimentos em hidrovias. Em paralelo, medidas de reducdo da
burocracia ao transporte hidroviario devem ser contempladas, incluindo a criacdo de um
Conselho, formado entre usuarios, operadores e empresas de navegacao, no formato do

Conselho de Autoridade Portuéaria (CAP), nos portos publicos.
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3.6 Propostas
1. Privatizar as administracdes portuarias publicas.

2. Implementar o regime de outorgas ao setor privado para gestdo de trechos
hidroviarios.

3. Autorizar em lei a regulagéo pela Antaq do preco dos servigos de praticagem.

e O art. 27 da Lei 10.233/2001 deve ser acrescido do seguinte inciso:

XXIX —realizar a regulagdo econdmica do servi¢o de praticagem, inclusive

para fixar o prego maximo das manobras em cada zona de praticagem”.

4. Avancar em medidas que reduzam o custo e aumentem a transparéncia dos
procedimentos do transporte maritimo internacional.

e Tendo em vista a relacdo comercial desigual entre clientes (embarcadores) e
prestadores de servicos (terminais portuérios e armadores), € necessdaria uma
atuacao dos 6rgaos competentes, especialmente da Antaq, para reduzir essa
assimetria e fomentar o comércio exterior brasileiro, mediante a tomada das
seguintes providéncias:

o fortalecer a Resolucdo 62/2021 da Antagq;
o ampliar o monitoramento, transparéncia e divulgacéo das cobrancgas e
estatisticas do transporte maritimo brasileiro; e

o eliminar a cobranca do escaneamento de contéineres.
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4 TRANSPORTE FERROVIARIO

Como aumentar os investimentos e, a0 mesmo tempo, garantir a integracao e o livre acesso
a malha?

4.1 Panorama do transporte ferroviario

A transferéncia da malha ferroviaria brasileira para o setor privado resultou em um continuo
crescimento da movimentacdo de carga e na expressiva melhoria da eficiéncia e seguranca

das ferrovias.

O volume de carga transportada pelo modal ferroviario cresceu a uma taxa de 3% ao ano,
entre 2001 e 2021. Isso ocorreu, sobretudo, pela evolugdo do transporte de minérios de ferro,
que dobrou a quantidade movimentada no periodo. As outras mercadorias apresentaram um
crescimento menos expressivo ao longo dessas duas décadas (1% ao ano). Como resultado,
a participacdo do minério de ferro no volume de carga movimentada pelas ferrovias brasileiras,

em toneladas Uteis, aumentou de 61%, em 2001, para 74%, em 2021.

Grafico 26 - Evolucdo da Movimentagdo de Minério e Outras Mercadorias
(milhdes de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ANTT. Em toneladas Uteis.

A melhoria da eficiéncia e seguranca do servigo de transporte ferroviario se traduziu também
na significativa reducédo da quantidade de acidentes registrados. Mesmo com o aumento da
movimentacao de cargas e trens, o total de acidentes anuais passou de 1.638, em 2006, para

694 ocorréncias, em 2020, uma queda de 51%.
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Gréfico 27 - Evolucdo da Quantidade de Acidentes Ferroviarios*
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ANTT. Em toneladas Uteis.

4.2 O transporte ferroviario em outros paises

Apesar dos avancos observados, a utilizacéo e oferta do modal ferroviario em outros paises
€ significativamente maior do que no Brasil. Como indicado na tabela abaixo, a densidade da
malha ferroviaria brasileira (de 3,5 km /mil km2) é bastante inferior mesmo aos coeficientes de
paises de dimenséao igual ou superior ao Brasil — a densidade das ferrovias nos Estados

Unidos é 8,5 vezes maior; da india, 6 vezes: e da China, 4 vezes.
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Tabela 11 - Extensao e densidade da malha ferroviaria em paises selecionados
(2019 ou ano mais recente)

Pais Extens&o da malha ferroviaria Densidade_da malha
(km) (km/ mil km?)
Estados Unidos 293.564 29,9
China 131.000 13,7
Russia 87.157 51
Canada 77.932 7,8
india 68.525 20,8
Argentina 36.917 13,3
Alemanha 33.590 94,0
Austrélia 33.343 4,3
Brasil 29.925 3,5
Franca 29.640 46,0
Africa do Sul 20.986 17,2
México 20.825 10,6
Italia 20.182 67,0
Reino Unido 16.837 69,4

Fonte: Elaboracao propria, com em dados do Cia Factbook.

Apesar da baixa densidade da malha, a movimentacdo de cargas ferroviarias no Brasil
apresenta um volume significativo em comparagcdo com outros paises. De acordo com 0s
dados mais recentes compilados pelo Banco Mundial, o Brasil € o sexto pais em
movimentagao de carga ferroviaria, medida por TKU, atras apenas do China, Russia, Estados

Unidos, india e Canada.

A posicao brasileira de destague na movimentacdo em tonelada-quilémetro til (TKU) deve-
se a preponderancia da movimentacdo de graneis sélidos nas nossas ferrovias,
especialmente pelo transporte de minério de ferro e soja em grdos. Sao produtos de baixo
valor agregado, transportados por longas distancias e em grandes quantidades, desde suas
zonas produtoras até os portos de exportacdo. Outros paises com destaque na movimentagéo

em TKU sao grandes produtores e exportadores de combustiveis.
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Grafico 28 - Movimentacao de Carga Ferroviaria em 2019
(milhdes de toneladas multiplicado por quildmetro til - TKU)
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Fonte: Elaborac&o propria, com base em dados do Banco Mundial e ANTT. Para China e india, dados
de 2018.

Vale ressaltar que diversos paises apresentam indices de TKU ferroviario relativamente
reduzidos, em funcdo de dimensdes territoriais inferiores e do transporte de mercadorias de
maior valor agregado e em menores distancias. Esse é o0 caso da Alemanha e de outras
nacdes europeias, onde o modal ferroviario tem uma posicao estratégica, ndo apenas para as

matrizes de transporte de carga, como também na movimentag&o de passageiros.

Em relagéo a qualidade da malha, as ferrovias brasileiras também possuem um desempenho
desfavoravel, na comparagédo com paises semelhantes. De acordo com o Férum Econdmico
Mundial, em uma escala de 1 a 7, o Brasil atingiu a pontuagéo de 2,46 no ultimo levantamento.
Paises como Argentina (2,69), Africa do Sul (3,04), México (3,28), india (4,42), China (4,54) e

Russia (4,88), possuem melhores avaliagdes, quando comparados ao Brasil.
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Grafico 29 - Evolucédo da Qualidade da Infraestrutura Ferrovidria — paises selecionados
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Fonte: Elaboracao propria, com base em World Bank (2021).

4.3 Investimento, ociosidade, integracéo, acesso e
conectividade das ferrovias brasileiras

No Brasil, a reduzida capilaridade da malha e a utilizacdo do transporte ferroviario abaixo do
seu potencial decorre da politica governamental, da pratica regulatéria e da gestdo privada

das ferrovias concedidas.
Entre esses problemas se destacam:

a) A auséncia de investimentos significativos dos concessionarios na expansao da

malha ferroviéria privatizada

As ferrovias brasileiras contam com uma extensdo total de aproximadamente 29 mil km,

divididas em 13 malhas operadas por sete grupos de concessionarios:
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Tabela 12 - Extensédo da Malha Ferroviaria Nacional por Concessionario e Ferrovia*

Concessionario Ferrovia EXEE;:]S)‘%‘O %
Rumo Malha Sul 7.223 24%
Rumo Malha Paulista 2.119 7%
Rumo Rumo Malha Oeste 1.973 7%
Rumo Malha Central (Norte-Sul) 856 3%
Rumo Malha Norte 735 2%
VLI Centro Atlantica (FCA) 7.857 26%
Norte Sul - Tramo Norte 745 2%
Carajas 997 3%
Vale
Vitéria Minas 894 3%
Transnordestina S.A. Malha Nordeste 4.295 14%
MRS Malha Regional Sudeste 1.821 6%
Estado do Parana Parana Oeste - Ferroeste 248 1%
FTC S.A. Ferrovia Tereza-Cristina 162 1%
Total 29.925 100%

* O trecho j& concedido da Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste (Fiol), entre Caetité/BA e llhéus/BA,
ainda nao esta operacional.
Fonte: Elaboracéo propria, com base em dados da ANTT (extensdes da malha firmadas em contrato).

Na comparacdo com o0 momento de desestatizacdo dos anos 1990, a avaliacdo do sistema
ferroviario atual revela que a extensdo da malha sob responsabilidade dos concessionarios

permaneceu praticamente estagnada.

Desde entéo, os novos trechos ferroviarios foram construidos majoritariamente pelo poder
publico, por meio da estatal Valec, sendo, posteriormente, concedidos ao setor privado. Esse
€ 0 caso dos dois trechos da Ferrovia Norte-Sul e do trecho da Ferrovia de Integracdo Oeste-

Leste, entre Ilhéus/BA e Caetité/BA, ainda em construgéo.

A auséncia de investimento de expansao esta associada a caracteristicas dos contratos de
concessao assinados quando da privatizagdo das ferrovias — que nao estabeleciam
praticamente nenhuma exigéncia para a realizacao de investimentos pelos concessionarios —

ou mesmo para garantir as condicdes operacionais em toda a extenséo de suas malhas.

Além disso, o0s acionistas majoritdrios das concessdes atuais s&o, via de regra,
simultaneamente operadores e usuarios das ferrovias, o que reduz o interesse dos

concessionarios em atrair novos usuarios ao sistema.
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b) A ociosidade de segmento significativo da malha concedida

Decorridas mais de duas décadas de vigéncia das concessdes, as ferrovias brasileiras

convivem com duas realidades:

o Trechos de padréo internacional: respondem pela maior parte do fluxo transportado,

com baixos niveis de acidentes e alto desempenho e eficiéncia, fruto dos investimentos
e boa gestdo da administracdo privada. E o caso da Estrada de Ferro Carajas, que
escoa as cargas pelos terminais portuarios do Maranh&o; da Estrada de Ferro Vitéria-
Minas, que liga o interior de Minas Gerais aos portos do Espirito Santo; e da ferrovia
MRS, que cobre regides de Minas Gerais, Rio de Janeiro e S&o Paulo, levando produtos
até os portos de Itaguai e Santos.
Juntas, elas movimentam cerca de 80% de toda a carga ferroviaria nacional,
fundamentalmente minério de ferro. Destaca-se também a movimentagéo crescente,
especialmente de graos, na linha que conecta as malhas Rumo Malha Paulista e Rumo
Malha Norte com o porto de Santos.

o Trechos subutilizados ou mesmo abandonados: segmento significativo do sistema
gue ndo apresenta movimentagdo de carga relevante. Atualmente, segundos dados
enviados pelas proprias concessionarias a ANTT, 38% da extensao total da malha ndo
séo explorados, sendo que 24% n&o apresentam mais condigdes operacionais. A baixa
eficiéncia e produtividade é evidente em sistemas da Rumo Malha Sul e da Ferrovia
Transnordestina (trechos sem condigBes operacionais), além da Ferrovia Centro-

Atlantica (trechos operacionais, mas néo explorados).

Resolucdes da ANTT de 2011 estabeleceram a exigéncia de que o0 concessionario apresente,
anualmente, suas metas de producéo e utilizagdo por trecho. Esses instrumentos permitem

gue se conheca e acompanhe o nivel de ociosidade da malha concedida.

Embora essas informacgdes sobre a utilizacdo da capacidade venham sendo disponibilizadas
anualmente desde entdo, ndo resultaram em nenhuma ag&o concreta para enfrentar o
problema. Segundo informacdes da ANTT, pouco mais de 600 km, divididos em 12 trechos
ferroviarios, foram devolvidos pelos concessionarios desde que ocorreram as concessoes,
nos anos 1990. O processo atual de devolugdo € longo, confuso e pouco eficiente e
transparente, 0 que traz, como consequéncia, o agravamento da deterioracdo das vias

férreas.

Em relagdo aos trechos ainda sob responsabilidade dos concessionarios, 6,8 mil km estdo
atualmente sem qualquer capacidade de transporte, enquanto os trechos com capacidade de
transporte declarada, mas sem qualquer utilizagdo informada pelos concessionarios, somam
2,9 mil km.
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c) A baixaintegracao regional propiciada pelo sistema ferroviario

A construcdo da malha ferroviaria do pais foi basicamente orientada para a exportacao,
embora tenha também propiciado a integracdo intrarregional de algumas regifes. Essa
caracteristica foi reforcada, a partir da década de 1930 do século passado, quando a politica
de transporte estabeleceu o modal rodoviario como o instrumento de integracdo nacional.
Desde entdo, o reduzido investimento em transporte ferroviario, realizado pelo poder publico,

teve como foco a constituicdo de corredores de exportacao.

Dado o pequeno volume de investimento de expansao, realizado pelos concessionarios nas
ferrovias concedidas ao longo das duas décadas passadas, a configuracao do sistema atual
corresponde basicamente a da malha existente no final dos anos 1990, com pouca cobertura
do territorio nacional e integracdo entre as malhas. Esse cenario, de certa forma, se agravou,

dada a ociosidade de segmento significativo da malha concedida.

Essa configuracdo da malha, cuja extensédo permanece estagnada e que apresenta elevado
nivel de ociosidade, esta associada a um crescimento timido e fundamentalmente restrito ao
transporte de minério de ferro e de produtos da agroindustria (soja, milho, agucar, etc.). As
demais cargas, principalmente manufaturadas, apresentaram uma reducdo no volume
movimentado. A participagdo do modal ferroviario na matriz de transporte, excluindo-se o

minério de ferro, é de apenas 4%.

Tabela 13 - Cargas ferroviarias transportadas no Brasil em 2010 e 2021 (por setor)

Mercadoria 2010 2021 Variacao

Minério de Ferro 324,8 373,6 15%
Soja e Farelo de Soja 20,6 40,2 95%
Industria Siderdrgica, Cimento e Construcéo Civil 48,7 36,5 -25%
Acucar 9,1 14,4 58%
Milho 8,4 11,9 41%
Celulose 2,7 9,0 236%
Combustiveis, Derivados do Petroleo e Alcool 9,9 8,8 -11%
Adubos e Fertilizantes 5,4 5,7 7%
Contéiner 2,6 5,3 103%
Outras mercadorias 3,0 1,4 -52%

Total 435,2 506,8 16%

Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ANTT. Em toneladas Uteis.

Cabe ressaltar as dificuldades operacionais decorrentes da coexisténcia de diferentes bitolas

na malha ferroviaria do pais. Os planos de investimento obrigatério dos novos contratos
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preveem a implantagéo de terceiro trilho, pelo menos nos trechos relevantes ao avango na
interconexdo da malha ferroviaria do pais e, em particular, a formacao de novos corredores

de exportacéo.

d) Acesso de terceiros arede: conectividade e concorréncia

O modelo de concessdo adotado no processo de privatizacdo confere ao concessionario o
monopdlio da exploracdo da malha concedida, o que supde a exclusividade do uso de sua
infraestrutura. Esse modelo apresenta questfes de duas naturezas, que devem ser enfrentas
pela regulacdo: a primeira, relacionada a concorréncia, comum a todos os monopolios; a
segunda, relativa a conectividade do sistema nacional de transporte, comum a todas as

industrias de rede.

No tocante a conectividade, a segmentacéo regional da malha ferroviaria requer, para longas
distancias, a interconexdo entre redes exploradas por distintos concessionarios. Por
conseguinte, o contrato de concessao regula a relagdo entre 0s concessionarios,
considerando a obrigacdo de um concessionario de garantir o trafego matuo ou, no caso de
sua impossibilidade, permitir o direito de passagem, mediante celebracdo de contrato entre

concessionarios, informado ao poder concedente.

Apesar dessa clausula contratual, a interconexao entre as operadoras de transporte ferroviario
de cargas tem sido motivo de conflitos entre as partes, eventualmente arbitradas pela ANTT,

como previsto por regulamentacdo posterior ao contrato.

A principal causa de insatisfagdo das operadoras visitantes em relagéo a interconexao com
uma malha de outra concessionaria decorre da prépria clausula contratual que “garante o
trafego mutuo ou, no caso de sua impossibilidade, permite o direito de passagem”. A
precedéncia dada ao trafego muatuo é ressentida pelo operador visitante por aumentar o custo
e o0 tempo consumido pela operacdo e por significar maior dependéncia em relagdo ao
operador visitado. Pelas mesmas razfes, o operador visitado dificiimente caracteriza a

impossibilidade de trafego mutuo e permite o direito de passagem.

No tocante a concorréncia, a avaliacao desfavoravel da atuacdo dos concessionarios induziu
a que se considerasse a evolucao do modelo adotado na privatizagdo — malha regional
operada por uma empresa integrada — para um novo modelo de empresa integrada, com

acesso de operadores independentes a malha concedida.

Resolugdes da ANTT de 2011 e de 2014 refletem essas duas preocupacdes a) com a

exigéncia de explicitagdo anual das Metas de Producgéo por Trecho e do nivel de utilizacao de
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cada trecho da malha concedida, por meio de uma Declaracdo de Rede, bem como b) com a
aprovacao do Regulamento do Operador Ferroviario Independente.

A formulacdo dessas iniciativas, em nivel infralegal, e sua implementacdo tiveram que
observar os limites definidos pelos contratos vigentes e resultaram, portanto, em pouca

eficacia para alterar comportamentos amparados por clausulas contratuais.

A regulamentacdo dessa lei ainda ndo foi estabelecida, restringindo-se até agora a emissao
da Resolugcdo ANTT 5.920/20, que regulamenta a prestacdo do servico de transporte
ferroviario pelos Operadores Ferroviarios Independentes (OFIs), substituindo resolucédo de

2014 de mesmo teor.

Os usuérios do transporte se queixam também de cobrangas abusivas por parte dos
concessionarios para a realizacdo das operacgdes ferroviarias. A Resolucdo 5.944/2021 da
ANTT determina que as tarifas referentes a prestagdo do servigo de transporte ferroviario
pelos concessionarios deverdo respeitar o limite maximo fixado pela ANTT. As operagdes
acessorias a realizacdo do transporte, por sua vez, serdo remuneradas por meio de precos

livremente negociados entre as partes.

Como esses valores ndo contam com tetos tarifarios e o transporte ferroviario € quase sempre
ofertado por concessionarios monopolistas, a definicdo da remuneracdo pelos servicos
acessorios frequentemente resulta em valores excessivamente altos. Isso se torna um

elemento adicional que dificulta a integracdo e o compartilhamento de capacidade na malha.

4.4 Alternativas para expanséo e modernizacao do setor
ferroviario brasileiros

a) A expansdo da malha com as renovagdes dos contratos e 0s projetos de novas

ferrovias

A estratégia atual do Governo Federal para o desenvolvimento do setor ferroviario consiste
no investimento para aumento de capacidade de transporte das ferrovias baseado em obras
de expanséo da malha, principalmente com recursos oriundos da prorrogacéo dos contratos

de concessao atuais.

Firmados entre os anos de 1996 e 1998, com prazo de vigéncia de 30 anos, 0os contratos
atuais estdo a cinco anos, em média, do encerramento. A proximidade do encerramento dos
contratos faz com que os concessionarios percam os incentivos de realizar investimentos

substanciais na malha.
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A prorrogacao do prazo de vigéncia contratual, prevista na Lei 13.448/2017, abre uma janela
de oportunidade para aumentar a extensdo da malha, corrigir mecanismos contratuais sobre
a obrigatoriedade de investimentos e niveis de utilizacdo de trechos (inclusive de linhas
atualmente sem trafego) e expandir a integracdo na malha, sem ter que aguardar mais de
meia década até o final dos contratos.

Até o momento, foram assinados os termos aditivos da renovacdo dos contratos da Rumo
Malha Paulista (RMP), das duas ferrovias Carajas e da Vitdria-Minas. Entre os termos para
renovacdo dos contratos constam, além do pagamento da outorga, investimentos de curto,
médio e longo prazos. Os recursos serdo aplicados nas préprias malhas ou serdo investidos
em outros trechos, atualmente em construgéo (Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste — Fiol e
Transnordestina Logistica S.A. — TLSA) ou projetados (Ferrovia de Integracéo Centro-Oeste

— Fico e Estrada de Ferro 118 — Rio de Janeiro/Espirito Santo).

Além dos investimentos viabilizados pela prorrogagdo dos contratos atuais em trechos de
ferrovias existentes, existem obras em execug¢do ou planejadas para a expansdo da malha
ferroviaria nacional, financiadas em parte com recursos das outorgas de renovacgédo. Entre as

obras em andamento, merecem destaque:

o Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste — Fiol: obras em andamento para a conclusao
de trecho recentemente concedido (Trecho 1-llhéus/BA a Caetité/BA), com 537 km.
O trecho 2 da Fiol também esta4 em obras administradas pela Valec e pelo Exército,
com previsdo de leildo para os proximos anos. Em ambos 0s casos, 0s
concessionarios terdo que realizar obras para concluséo dos trechos.

e Ferrovia Norte-Sul (FNS) - tramo central: conclusdo pela RUMO S.A,
concessionaria do tramo central da ferrovia, com a extensao de 682 km entre Ouro
Verde (GO) e Estrela d’Oeste (SP). O investimento na malha é estimado em R$ 2,7
bilhdes.

e Transnordestina: apenas peguenos investimentos realizados pela concessionaria
(CSN) na malha nova de 1,7 mil km, em constru¢éo entre Eliseu Martins (PI) e os

portos do Pecém (CE) e Suape (PE).

No caso dos projetos previstos para 0s proximos anos, vale destacar quatro

empreendimentos:

e Ferrovia de Integracdo Centro-Oeste — Fico: trecho a ser construido inicialmente
entre Mara Rosa/GO e Agua Boa/MT.
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Ferrovia Ferrogréo: construgéo de 933 km entre o Estado do Mato Grosso e o Porto
de Miritituba (PA), com previsdo de investimento de R$ 12,7 bilhdes.

Rumo Malha Norte (RMN): previsdo para expansao do trecho em Mato Grosso, de
Rondonépolis até Mutum/Lucas do Rio Verde.

Estrada de Ferro 118 (Rio de Janeiro — Espirito Santo): previsao de ferrovia entre
Nova Iguacu (RJ) e a Estada de Ferro Vitéria-Minas, concedida a Vale, no municipio
de Cariacica (ES), com conexao entre diferentes portos e centros industriais (Porto
de Ubu/ES, Porto Central/ES, Porto do Agu/RJ, Comperj).

b) O aproveitamento e expansdo da malha por meio do regime de autorizagdo

ferroviéaria

A Lei 14.273/2021 estabelece um novo marco regulatério para o setor ferroviario. Até sua

aprovacao, em dezembro de 2021, o texto passou por uma série de transformacdes:

Em sua origem, como o PLS 261/18, o texto visava instituir nova ordem de ferrovias
de titularidade privada e utilidade publica, exploradas pela iniciativa privada em
regime de direito privado e outorgadas por meio de autorizagcdo. A proposta tinha
como referéncia experiéncias de outros paises, em particular das shortlines nos
Estados Unidos.

A Emenda Substitutiva aprovada pela Comissdo de Servigos de Infraestrutura
ampliou o escopo da proposta original, formulando a consolidagdo do marco legal e
regulatorio setorial vigente e abrangendo a exploracéo do transporte ferroviario em
regime publico (objeto da Lei 10.233/2001) e em regime privado (objeto do PLS
original). Configurou assim uma Lei das Ferrovias.

A verséao aprovada pelo Senado, apés a emissdo da MP 1.065/21 que dispbe sobre
a mesma matéria do PLS 261, apresentava algumas modificacdes em relagdo a

emenda substitutiva de Comissao.

A Lei das Ferrovias aprovada contribui significativamente para superar os problemas que tém

dificultado a expansé@o, a eficiéncia e a concorréncia no sistema ferroviario do pais, ao

estipular

, em particular, mecanismos para promog¢do da concorréncia intramodal na malha

ferroviéria, a saber:

estabelecer que a outorga de determinada ferrovia ndo impede a outorga de outras
ferrovias, que compartilhem os mesmos pares de origem e destino ou a mesma

regido geografica;

73 | Versao preliminar



LCII-

Confederagao Nacional da Indtistria
PELO FUTURQ DA INDUSTRIA

o incorporar ao marco legal das ferrovias operadas em regime publico o modelo de
“multiplo acesso a infraestrutura”, instituindo o “agente transportador ferroviario”;

o assegurar oferta de capacidade minima para a execucao do transporte por agente
transportador ferroviario, nos termos do contrato de outorga;

o estipular arbitragem privada (autorregulacdo) e denuncia aos 6rgaos reguladores e
de defesa da concorréncia para a solucdo de conflitos e repressao a possiveis
praticas anticompetitivas, especialmente para garantir o compartilhamento de

capacidade entre os operadores ferroviarios.

O texto aprovado € bem-vindo, uma vez que, como se viu, a operacao da malha ferroviaria do
pais permanece, ainda hoje, condicionada pelas clausulas dos contratos de concessao,
firmados quando da privatizacdo dessa malha, complementadas por normas e legislacdo
esparsa.

No tocante as ferrovias exploradas em regime publico, a Nova Lei contribui,
significativamente, para superar os problemas que tém dificultado a expanséo, a eficiéncia e
a concorréncia no sistema ferroviario do pais, ao elevar a texto legal varias questbes e
iniciativas contempladas em normas infralegais na década passada. Trés pontos merecem

destaque:

e Trechos ndo explorados da malha concedida: autoriza e estabelece
procedimentos para o chamamento publico para obtencéo de autorizagdo para a
exploracdo de ferrovias ndo implantadas, ociosas ou em processo de devolugdo ou
desativacdo. A ociosidade é caracterizada pela inexisténcia de trafego comercial por
mais de dois anos ou pelo descumprimento das metas de desempenho definidas em
contrato com o regulador — também por mais de dois anos.

¢ Investimento realizado pelas concessionarias: incorpora dispositivos previstos em
regulacéo infralegal, tais como:

o a obrigacdo de realizacdo de investimento para aumento de capacidade
instalada ao longo do periodo do contrato, quando atingido o nivel de saturacao
da ferrovia ou de trechos ferroviarios especificos;

o ainstituicdo do usuario investidor, pessoa fisica ou juridica que venha a investir
no aumento de capacidade de infraestrutura ferroviaria concedida ou material
rodante, com vistas ao transporte em ferrovia que néo lhe esteja outorgada.

e Concorrénciaintramodal na malha ferroviaria:

o abandona o monopolio regional implicito nas concessdes ferroviarias

outorgadas na década de 1990, ao estabelecer que a outorga de determinada
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ferrovia ndo impede a outorga de outras ferrovias, ainda que compartilhem os
mesmos pares de origem e destino ou a mesma regido geografica;

o estipula 0 mecanismo de arbitragem privada (autorregulacéo) e denincia aos
orgaos reguladores e de defesa da concorréncia para a solugao de conflitos e
repressao a possiveis praticas anticompetitivas, especialmente para garantir o
compartilhamento de capacidade entre os operadores ferroviarios;

o incorpora ao marco legal das ferrovias operadas em regime publico o modelo
de “multiplo acesso a infraestrutura”, ao instituir o “agente transportador
ferroviario”, caracterizado como pessoa juridica responsavel pelo transporte
ferroviario de cargas, desvinculada da exploracdo da infraestrutura ferroviaria.
No caso das ferrovias outorgadas em regime publico, a oferta de capacidade
minima para a execucao do transporte por agente transportador ferroviario deve
obedecer ao que for estabelecido no contrato de outorga®, sendo que, nas

ferrovias outorgadas em regime privado, a oferta € livre.

Ao criar a possibilidade de antecipacdo da renovagéo dos contratos de concesséao vigentes,
a Lei 13.448/17 estabeleceu normas para essas renovacdes, visando contribuir para o
equacionamento dos problemas apontados de compartilhamento da malha concedida.

Nesse sentido, além de abolir a preferéncia do trafego mutuo sobre o direito de passagem no
compartilhamento da rede com outra concessionaria, estende a garantia contratual de acesso
a essa malha ao operador ferroviario independente. Assim, a lei viabiliza a concorréncia
intramodal no setor de transporte ferroviario, essencial para o aumento oferta e qualidade dos

servigos ferroviarios.

A Lein®14.273/2021, por sua vez, introduz — e esse era o propoésito de sua versdo original —
a possibilidade de outorgas de autorizagdo para a exploragéo privada de trechos ferroviarios.
O regime de autorizagdo é adotado em outros setores da infraestrutura brasileira,
especialmente em portos e em ferrovias de outros paises, sendo, em ambos 0s casos, uma

forma eficaz de atrair investimentos, operadores e usuarios ao sistema ferroviario.

Desde que o regime de outorgas de autorizacdo para ferrovias foi permitido por lei,
primeiramente com a MP 1.065, de 30 de agosto de 2021, e, logo em seguida, com a Lei de
Ferrovias de dezembro de 2021 (Lei 14.273/2021), o setor privado encaminhou a Unido e

estados dezenas de pedidos para a construcéo e operacéao de trechos ferroviarios.

9 Quando prestado em ferrovias outorgadas ou cujo contrato de renovagdo ou repactuacdo, em regime publico,
seja assinado a partir da data de publicacdo desta lei, a concessionaria deve permitir acesso a malha
ferroviaria, disponibilizando a capacidade de carga requerida, assegurada a remuneracao pela capacidade
contratada, nos termos do contrato de concess&o.
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Apenas no ambito federal, desde a viabilizacdo do regime de autorizagbes ferroviarias em
2021 e até o inicio de 2022, j& foram assinados 21 contratos para a construcao de cerca de
sete mil quildbmetros de ferrovias e existem mais de 50 requerimentos em andlise pelo

Ministério da Infraestrutura.

A possibilidade de que investidores privados construam e operem ferrovias proprias por meio
de outorgas de autorizacdo € particularmente relevante para ferrovias de curta extensao,
conhecidas como shortlines (os Estados Unidos, contam com extensa malha ferroviaria e
grande volume de cargas movimentadas, com cerca de 560 pequenos trechos ferroviarios

desse tipo).

Nesse sentido, a outorga de trechos ferroviarios autorizados podera viabilizar a reativagéo de
trechos atualmente ociosos ou abandonados, que poderao ser oferecidos a outros operadores
privados; na expansdo das malhas de ferrovias concedidas; e, eventualmente, na construgcéo
de novos trechos em linhas dedicadas — contribuindo assim para a expansao e integracao

da malha atual e para 0 aumento do volume de cargas movimentadas.

A exploracdo das ferrovias em regime privado pressupde, evidentemente, sua construcéo e
operacgao com recursos e risco privado. A participacao financeira do setor publico estara assim

restrita a eventuais financiamentos de bancos publicos.

Tanto a Lei das Ferrovias, quanto a Lei 13.448/17, precisam ser regulamentadas em todos os
seus dispositivos, de forma que, amparadas pelos mecanismos contratuais, viabilizem o
acesso aos trechos ferroviarios. Apesar desses mecanismos, a ANTT precisa ter uma atuacéo
regulatéria mais eficaz para fomentar o compartilhamento de capacidade em todo o sistema
ferroviario nacional, independente de os trechos serem concedidos ou autorizados e da

condicdo dos operadores ferroviarios (independentes ou néo).

Também €& necessaria uma maior atuagdo regulatéria, para assegurar a modicidade das
cobrancgas e uma remuneragdo aos concessionarios correspondente aos servigos prestados.
Para tanto, a Agéncia deve avaliar a possibilidade de tetos tarifarios para determinados
servigcos acessorios usualmente realizados, além de ampliar o monitoramento e a mediagéo
de questionamento aos pre¢cos cobrados. Em conjunto com 0s novos investimentos e
contratos ferroviarios, essas medidas fomentardo a migracéo de carga e a entrada de novos

usuarios no modal ferroviario.
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4.5 Propostas

1.

2.

Avancar na regulamentacéo da Lei das Ferrovias e aprimorar a regulacéo setorial.

Imprimir agilidade e eficiéncia ao processo de devolucdo e reativacdo dos trechos
ferroviarios atualmente sem trafego.

Dar continuidade ao processo de renovacédo dos contratos atuais, a oportunidade
de prorrogacgao dos prazos dos contratos atuais deve ser utilizada para definir:

o as clausulas especificas sobre a utilizacdo, manutencdo e condi¢cdes de
compartilhamento de todos os trechos ferroviarios sob responsabilidade da
concessionaria; e

o o0s trechos ferroviarios que deverao permanecer concedidos e aqueles que
serdo devolvidos a Unido.

Avancar na concessao de outorgas de autorizagao.

Aumentar os investimentos e aprimorar o planejamento publico: os investimentos
e planejamentos publico direcionados ao setor ferroviario devem contemplar a
reativacdo de trechos sem trafego, especialmente em linhas que ainda apresentam
condi¢gBes operacionais. Esses trechos sem interesse por parte dos concessionarios
atuais podem apresentar viabilidade econdmica, se incorporados a novos corredores
logisticos, com trafego de novos operadores ferroviarios e tipos de cargas
movimentadas.

Dar agilidade ao processo de devolugdo de trechos a Unido: atualmente, a
devolucéao de trechos por parte das concessionarias atuais depende da caracterizacao
das linhas como antieconémicas e envolve um longo periodo e diversos 6rgaos do
poder publico. Dever haver maior articulacao e racionalizagéo das atribui¢cdes entre a
esferas de regulacdo (ANTT), fiscalizagdo (TCU), planejamento (Minfra), gestdo do
patriménio (Dnit), realizagéo dos investimentos (Valec) e de decisdo (Casa Civil/PPI).
Com isso, sera alcangada uma maior agilidade e qualidade no processo de devolugéo,

reativagdo e manutengao desses trechos.
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TRANSPORTE DE CARGAS: ABRINDO NOVOS CAMINHOS

5 TRANSPORTE AEREO

Em uma década, o setor passou de aeroportos saturados e ineficientes para servir como
referéncia de participacdo privada em infraestrutura.

5.1 Panorama do Transporte Aéreo de carga

O transporte de cargas por via aérea tem adquirido crescente importancia no mundo ao longo
dos anos, em conformidade com as tendéncias de globaliza¢édo e da ado¢éo do sistema just-
in-time na induUstria, destacando-se por sua rapidez e maior seguranca dos itens
transportados. Devido a seu protagonismo no transporte de produtos de alto valor agregado,
bem como de pereciveis e de itens essenciais, 0 modal aéreo de cargas apresenta funcéo

estratégica no comércio exterior.

Em 2017, o transporte aéreo internacional de cargas movimentou 37 milhées de toneladas
(aumento de 9,8% frente ao observado no ano anterior) e de 54,8% em relagdo ao
transportado em 2008 (ICAO, 2017). O transporte internacional de cargas representou 66%
do total de cargas transportadas pela modalidade aérea em 2017, que inclui o fluxo doméstico

de cargas dos paises.

Grafico 30 — Transporte aéreo de cargas internacional e doméstico no mundo
(em milhGes de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da IATA.
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Observa-se uma baixa participacdo do Brasil no total transportado globalmente. Em 2019, o
volume de cargas transportadas no pais foi de 1,5 bilhdo de TKUs, o que representa menos
de 1% do volume mundial de cerca de 215,2 bilhdes de TKUs. O Brasil ocupa a 232 posicao
no comércio aéreo. O crescimento do volume cargas entre 2020 e 2019 (17%) é praticamente

igual do volume mundial (18%).

Gréfico 31 — Movimentagao de Carga Aeroviaria —em 2019
(bilhGes de toneladas multiplicados por quildmetro atil — TKU)
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Fonte: Elaboracéo propria, com base em World Bank.

Além disso, 0 modal tem apresentado trajetéria de declinio no Brasil em termos de sua
participacdo na matriz de transporte. A queda tem relagéo tanto com a participagéo crescente
das commodities nas exporta¢des do pais, que utilizam a via maritima, como em virtude das
baixas taxas de crescimento da economia, que reduzem a demanda por bens de alto valor
agregado, importado tradicionalmente por via aérea. O modal movimenta por ano mais de um
milhdo de toneladas de mercadorias, sendo que mais de dois tergcos tém como origem ou

destino outros paises.
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Grafico 32 - Evolucdo da movimentagcdo doméstica e internacional de carga aeroportuaria -
(milhares de toneladas)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da Anac.

A carga aérea no Brasil é tipicamente composta por produtos de elevado valor agregado, em
comparacao aos demais modais. Essa caracteristica € ilustrada pela participacdo da via aérea
no comércio exterior brasileiro, onde as cargas transportadas apresentam valor agregado 10
vezes superior aquelas transportadas por rodovias e quase 40 vezes maior que as

movimentadas por ferrovias.

Os produtos movimentados no modal referem-se ndo apenas a mercadorias de alto valor
agregado, como metais preciosos, aeronaves, medicamentos, obras de arte e maquinarios. A
utilizacdo do transporte aéreo € essencial para 0 comeércio exterior de produtos pereciveis,
gue dependem de uma entrega &gil a partir do momento em que séo produzidos, como no

caso de frutas, flores ornamentais e proteina animal.

Tabela 14 — Exemplos Valor Agregado da exportacéo e importacéo por diferentes modais no
Brasil — em 2020 (em US$/kg)*

Modal Aéreo Rodoviario Maritimo Fluvial Ferroviério
Exportacdo 13,0 1,6 0,3 0,1 0,6
Importacdo 163,8 1,1 0,8 0,4 0,2

* O valor agregado refere-se ao fluxo comercial anual de exportacdo ou importagéo do Brasil em valor
(US$) dividido pelo fluxo total correspondente em peso (kg).
Fonte: Elaboragao propria, com base em dados da ComexStat.

Versao preliminar | 80



CNI

Confederagao Nacional da Indistria
PELO FUTURO DA INDUSTRIA

Ainda que o modal no pais tenha apresentado crescimento em termos de valor transacionado,
seus gargalos o mantém muito aquém de seu potencial: a participacdo da via aérea
correspondeu a 11,6% do valor total comerciado internacionalmente em 2021, sendo que, no
inicio dos anos 2000, representava 18,5%. Atualmente, a participacdo desse meio de
transporte no comércio exterior, em valores monetarios, dos Estados Unidos e Unido Europeia

€ de 28% e 33%, respectivamente.

Gréfico 33 - Evolucéo da participacdo da via aérea no comércio exterior brasileiro
(% da movimentacdo em USS$)
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Fonte: Elaboracao propria, com base em dados da ComexStat.

Os custos logisticos para as operacdes de cargas representam um dos entraves ao
desenvolvimento do modal aeroviario no pais. Enquanto as tarifas de servicos de
armazenagem e capatazia sao reguladas, com faixas de valores iguais ou muito proximas na
maior parte das tabelas dos aeroportos, ocorre uma diferenciagdo na cobranga dos “servigos
especificos™?. Esses valores sdo definidos livremente pelo prestador do servico, de forma que

h& grande variabilidade de precos e de critérios de cobranca entre os terminais aeroportuarios.

10 Servigos cuja necessidade varia de carga para carga e que cobrem as atividades realizadas no processamento
das cargas exportadas e importadas nos aeroportos, ndo cobertas pelas tarifas de armazenagem e capatazia.
Por exemplo, o carregamento da carga entre a aeronave e o terminal (handling), o servigo de
paletizacédo/despaletizacao e fotografia da carga armazenada, entre outros.
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Tabela 15 — Exemplos de cobrangas por servicos especificos nos aeroportos — pregos

maximos e minimos (em RS)

Cobranca Minimo | Maximo
Acesso e permanéncia de Veiculos (por dia) 188,1 273,0
Acompanhamento de Inspecdo de Seguranca 200,0 298,0
Alteracdo de Dados no Sistema 71,0 151,0
Balanca 36,0 55,0
Céamara frigorifica / Climatizada 20,0 85,0
Carga / Descarga de veiculos de grande porte 175,0 333,0
Carga / Descarga de veiculos de pequeno porte 90,0 146,3
Carrinho Hidraulico 21,0 41,8
Desova ou Estufagem (CNT 20" 258,0 452,0
Desova ou Estufagem (CNT 40" 530,0 627,1
Despaletizacéo de carga 35,0 146,3
Empilhadeira (até 7 ton) 265,0 541,0
Fornecimento de méo de obra 76,0 170,0
Fotografia 82,0 114,0
Paletizacdo de carga 77,0 146,3
Ponto de Energia / Tomada 82,0 106,0
Rack 26,0 314
Raio X (por volume) 12,0 18,8
Repesagem de carga 71,0 100,0
Utilizacdo de Equipamento ETD 55,0 70,0
Visita a carga 71,0 100,0

Fonte: Elaboracao propria, com base nas tabelas publicas de precos de servigos especificos nos

aeroportos de Guarulhos, Viracopos, Galedo e Salvador.

A Resolucdo Anac 302/2014 é responséavel por vedar préticas discriminatorias e abusivas,

além de encarregar a Agéncia da monitoracao e arbitragem desses precos, caso necessario.

Tal prerrogativa é essencial, uma vez que, mesmo cobrados em regimes de concorréncia, 0s

usuarios dos servicos acessorios nos aeroportos encontram-se potencialmente expostos a

situac@es de fragilidade e inseguranca, em especial no que tange a transparéncia quanto ao

preco cobrado.
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5.5 Investimentos e modernizagdes na infraestrutura
aeroportuaria apos as concessdes

No Brasil, o setor de aviagdo apresentou importantes ganhos de produtividade e eficiéncia,
desde que se iniciou o processo de concessao de aeroportos da Infraero ao setor privado. Por
muitos anos, a falta de investimentos levou os aeroportos brasileiros a operarem no limite da

capacidade e com sérios gargalos em suas infraestruturas.

Os problemas existentes por anos nos aeroportos resultaram da ineficiéncia da Infraero na
administracdo dos ativos. Apos o periodo de baixos niveis de investimento e de volume de
passageiros no inicio dos anos 2000, a dotagdo orgcamentaria de investimentos liberados para
execucao pela Infraero foi progressivamente alavancada.

No entanto, a Estatal ndo conseguiu aumentar os investimentos ao nivel necessario para
atender a crescente demanda, o que resultou em recursos autorizados, mas ndo aplicados.
Entre 2001 e 2021, cerca de R$ 13,2 bilhdes deixaram de ser investidos por dificuldades de

contratacdo, execucdo e administracdo da Infraero.

Grafico 34 — Evolucéo da Execucédo dos Investimentos da Infraero
- R$ bilhbes (Valores Constantes)
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Fonte: Elaboracao propria, com dados em dados Siafi, compilados pela ONG Contas Abertas.

O Poder Publico abriu, entéo, a exploragdo dos terminais aeroportuarios ao capital privado,
iniciativa que transformou o setor e tem contribuido para que o pais tenha aeroportos cada
vez mais eficientes, confortaveis e com capacidade operacional adequada. A primeira

experiéncia data de 2011, quando do leildo do aeroporto de Sdo Goncgalo do Amarante, na

83 | Verséo preliminar



TRANSPORTE DE CARGAS: ABRINDO NOVOS CAMINHOS CN’

Confederagao Nacional da Indistria
PELO FUTURO DA INDUSTRIA

regido metropolitana de Natal (RN), apdés o qual diversos modelos de concessdo foram
experimentados, com reconhecido sucesso. O Brasil ja conta com 44 aeroportos geridos pela

iniciativa privada.

A sétima rodada de concessdes aeroportuarios, prevista para 2022, deve incluir o leildo de
mais 17 aeroportos, incluindo Congonhas, em S&o Paulo, e Santos Dumont, no Rio de
Janeiro, os ultimos dois grandes aeroportos geridos pela Infraero. O certame também inclui a
venda da participagdo da Infraero nas concessdes atuais de Brasilia (DF), Confins (MG),
Guarulhos (SP) e Galeao (RJ).

Ao longo do processo de concesséo, a movimentagdo de passageiros, que inclui embarques
e desembarques, aumentou consideravelmente. Em 2010, 155,3 milh6es de pessoas
passaram pelos aeroportos brasileiros, enquanto, em 2019, foram 213,8 milhdes. Os
aeroportos privados responderam por 66% do total de passageiros movimentados em 2019.
Em 2020 e 2021, a pandemia da Covid-19 impactou consideravelmente a movimentagdo de
passageiros, que se reduziu para 97,2 e 129,9 milhdes ao ano, respectivamente. A
movimentag¢ao em instalagdes privadas, considerando os leildes realizados na sexta rodada,

em 2021, representa 79% do total movimentado anualmente.

Grafico 35 — Evolucdo da movimentacéao total de passageiros
- por tipo de gestéo de aeroportos*
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*Total de passageiros pagos embarcados e desembarcados (em milhdes).
Fonte: Elaboracgao propria, com base em dados da Anac.
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A eficicia da operacdo da iniciativa privada no setor também se reflete nos investimentos e
em melhorias na prestacdo dos servicos. Os aeroportos concedidos na segunda e terceira
rodadas investiram, entre 2011 e 2017, 4,5 vezes mais por passageiro e realizaram 10,6 vezes
mais gasto de capital do que um grupo de aeroportos similares sob gestdo da Infraero até
2017 (Curitiba, Manaus, Cuiabda, Congonhas, Santos Dumont, Porto Alegre, Fortaleza,
Salvador e Florianépolis)!t. No periodo, o investimento total feito pelos aeroportos privados
foi de R$ 12,2 bilhdes, o que viabilizou aumento de 109% na area dos terminais de

passageiros.

Na comparacdo com outros paises, o Brasil apresenta uma posicao de destaque em relacéo
a participagdo privada na gestdo de aeroportos civis. De acordo com dados da Organizagéo
Internacional da Aviacdo Civil, existem mais de 600 aeroportos administrados pelo setor

privado no mundo, em sua maioria na Europa e Asia.

A América Latina também apresenta uma ampla experiéncia com gestao privada no setor
aeroportuario, sendo o Brasil o pais com a maior quantidade de aeroportos em algum regime

de parceria publico-privada.

Tabela 16 — Quantidade dos Aeroportos Privados na América Latina

Quantidade de Aeroportos Participacéo dos Privados
Pais
Privados Total Quantidade Passageiros

Brasil 44 76 58% 78%
Colémbia 19 63 30% 96%
México 36 66 55% 65%
Argentina 39 56 70% 99%
Chile 9 19 47% 89%
Peru 18 33 55% 88%
Qutros* 18 48 38% -
Total 183 369 50% > 80%

* Costa Rica, Honduras, Jamaica, Equador e Uruguai.

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em dados do PPI e do Banco Interamericano de Desenvolvimento.
Dados do Brasil em 2021 e dos demais paises até 2020. Estudo do BID “Public-private partnerships in
airports in Latin America and the Caribbean: main figures and trends in the sector”.

11 CASTRO, Matheus Braga et al. A efetividade das concessdes de aeroportos no Brasil. CONFERENCIA
INTERNACIONAL DO TERCEIRO SETOR, 1. 27 jun. 2019. Universidade de Brasilia. Disponivel em:
https://conferencias.unb.br/index.php/ICTS/1ICTS/paper/view/15533/2508. Acesso em: 22 jan. 2020.
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Apesar dos avancgos ocorridos na qualidade do transporte aéreo, o Brasil ainda apresenta um
desempenho ruim, comparado a paises semelhantes. De acordo com o Férum Econdmico
Mundial, em uma escalade 1 a 7, o Brasil atingiu a pontuagéo de 4,41 no ultimo levantamento.
Paises como Argentina (4,43), México (4,44), india (4,86), China (4,64), Russia (4,99), e Africa
do Sul (5,47), possuem melhores avaliagbes, quando comparados ao Brasil.

Gréfico 36 - Evolucédo da Qualidade da Infraestrutura Aeroportuaria — paises selecionados
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Fonte: Elaboracao propria, com base em World Bank (2021).

O processo de concessdo dos aeroportos nacionais € essencial para aumentar oS
investimentos em infraestrutura no setor e, dessa forma, aprimorar a qualidade das
infraestruturas aeroportudrias e reduzir os custos logisticos do transporte de cargas no pais.
A concessao dos aeroportos também gera competicdo entre as empresas responsaveis por
sua administracdo, fornecendo incentivos a melhoria dos servigos oferecidos e, por meio

desse canal, atraindo maior nimero de embarcadores como clientes.

5.3 Propostas

1. Dar continuidade ao processo de privatizagdo dos aeroportos nacionais.

2. Reforgar o papel da Anac para ampliar a transparéncia das cobrancgas e coibir pre¢os
abusivos dos servigos especificos.
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6 PROPOSTAS

Planejamento e Ambiente institucional

1. Manter uma unidade estruturadora de projetos de infraestrutura, responsavel por
realizar estudos e avaliar os projetos de infraestrutura selecionados, nos moldes do
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI).

2. Enfrentar o problema das obras paradas, adotando medidas como:

a)

b)

analisar os projetos paralisados como se fossem um empreendimento novo, ou
seja, desconsiderando o que ja foi gasto até o presente. Se o beneficio gerado
pelo projeto compensar o custo adicional de conclusdo da obra, ele deve ser

retomado. Caso contrario, melhor abandona-lo;

melhorar o macroplanejamento, em especial com planos setoriais plurianuais,

gue explorem sinergias e tragam sinalizagdes concretas;

avaliar a melhor modalidade de concluséo do projeto, se com recursos publicos

Ou via concessao;
aparelhar e capacitar melhor as equipes responsaveis pelos projetos;
fortalecer o controle interno das Instituicdes Executoras (Ministérios); e

aumentar a transparéncia dos dados, mediante a criagdo e atualizagcédo
periédica de sistemas de acompanhamento dos empreendimentos e realizacéo

de relatérios semestrais sobre o andamento das obras.

3. Fundir a ANTT com a Antaq como forma de aprimorar a eficacia e a qualidade da
atuacao regulatoria no setor de transportes.

Transporte rodoviario

4. Tornar referencial a tabela de frete rodoviario em vez de impositiva.

5. Dar prioridade aos trechos de rodovias com mais acidentes nos planos de investimento
do governo.

6. Agilizar a implementag&o do Documento de Transporte Eletronico (DT-e), como forma
de reduzir a burocracia na contratagdo do transporte rodoviario.

Transporte maritimo, hidrovias e setor portuério

7. Privatizar as administrages portudrias publicas.

8. Implementar o regime de outorgas ao setor privado para gestdo de trechos
hidroviarios.

9. Autorizar em lei a regulacdo pela Antaq do preco dos servigos de praticagem.
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10. Avangcar em medidas que reduzam o custo e aumentem a transparéncia dos
procedimentos do transporte maritimo internacional, por meio de:

a) fortalecimento da Resolucédo 62/2021 da Antag;

b) ampliacdo do monitoramento, transparéncia e divulgacéo das cobrancas e

estatisticas do transporte maritimo brasileiro; e

c) eliminacdo da cobranca do escaneamento de contéineres.
Transporte ferroviario
11. Avancar na regulamentacéo da Lei das Ferrovias e aprimorar a regulacéo setorial.

12. Imprimir agilidade e eficiéncia ao processo de devolucéo e reativacdo dos trechos
ferroviarios atualmente sem trafego.

Transporte aéreo
13. Dar continuidade ao processo de privatizacdo dos aeroportos nacionais.

14. Reforcar o papel da Anac para ampliar a transparéncia das cobrancas e coibir pre¢os
abusivos dos servigos especificos.
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LISTA DOS DOCUMENTOS COM AS PROPOSTAS DA INDUSTRIA PARA
AS ELEICOES 2022

1. Politica Industrial: construindo a industria do futuro

2. Inovagao: motor do crescimento

3. Exportagdes: um mundo pela frente

4. Integragao Internacional: abertura com competitividade

5. Desenvolvimento Regional: crescimento para todos

6. Energia: combustivel do crescimento

7. Transporte de Cargas: abrindo novos caminhos

8. Tributacdo da Renda Corporativa: convergéncia aos padrdes internacionais
9. Reforma da Tributag¢ao do Consumo: competitividade e promogao do crescimento
10. Relagdes de Trabalho: avangando na modernizagao

11. SST e Previdéncia: seguranca no presente e no futuro

12. Politicas de Emprego: reunir trabalhadores e empresas

13. Educacado: preparando os jovens para o mundo do trabalho

14. Financiamento: base do crescimento

15. Economia de Baixo Carbono: para um futuro sustentavel

16. Licenciamento Ambiental: desenvolvimento com conservagao

17. Seguranca Juridica: estimulo aos negécios

18. Seguranca Juridica em Relagdes de Trabalho: reflexdes para avancar

19. Regulagdo: qualidade a nivel internacional

20. Estabilidade Macroeconémica: essencial para o investimento

21. Saude: agenda pds-pandemia
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