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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objetivo analisar as mudancas ocorridas nas politicas
publicas relativas ao subsistema brasileiro de infraestrutura portuaria no periodo de 2007 a
2016, partir da aplicacdo do Advocacy Coalition Framework (ACF). A andlise empirica
compreende 0 mapeamento da estrutura de crengas das coalizbes de advocacia do setor, 0s
impactos das suas dindmicas de interacdo e o exame das principais mudancas na politica do
subsistema ocorridas no periodo. Em termos metodoldgicos, o trabalho estd amparado no
método qualitativo de pesquisa, a partir da estratégia do estudo de caso, utilizando como
instrumentos de coleta de dados a pesquisa documental e bibliografica e entrevistas em
profundidade. Os dados foram tratados por meio de analise de contetdo, com a utilizacédo de
codigo de analise proprio do ACF, por meio do qual foram identificadas trés coalizdes:
liberal, desenvolvimentista e estatista. Os indicaram a ndo refutacéo das hip6teses de mudanca
na politica (policy change) trazidas pelo ACF.

Palavras-chave: Advocacy Coalition Framework (ACF); estrutura de crencas; subsistema de

politica pablica; subsistema brasileiro de infraestrutura portuéria.

ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to analyze the changes that have occurred in public policies
related to the brazilian subsystem of port infrastructure from 2007 to 2016, based on the
application of the Advocacy Coalition Framework (ACF). The empirical analysis includes the
mapping of the belief system of the sector's advocacy coalitions, the impacts of their
interaction dynamics and the analysis of the main policy changes occurred in the period. In
methodological terms, the work is supported by the qualitative research method, based on
case study strategy, using documentary and bibliographic research and in-depth interviews as
data collection instruments. The data were treated by content analysis, using an ACF specific
code, through which three coalitions were identified: liberal, developmental and statist. The
results indicated the non-refutation of the policy change hypotheses brought about by the
ACF.

Keywords: Advocacy Coalition Framework (ACF); belief system; public policy subsystem;

brazilian subsystem of port infrastructure.
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1 INTRODUCAO

O estudo das politicas publicas possui natureza eminentemente complexa, uma vez
que o seu entendimento pressupde compreender como as a¢fes de uma ampla gama de atores
resulta em medidas praticas, que, por sua vez, impactam um grande numero de individuos. O
conceito central estd ligado as acBes (ou inagdes) tomadas por governos com o objetivo de
atingir determinado resultado social. Tais medidas resultam de forma concreta em
instrumentos como regulamentos, decisdes executivas e programas governamentais. A sua
manifestacdo pode, contudo, também se dar de forma mais subjetiva, por meio de estimulos a
mudangas comportamentais, culturais e simbdlicas (Weible, 2014).

O ambiente em que as politicas se desenvolvem é permeado por interacdes entre 0s
individuos, as quais ocorrem diante de um contexto em que elementos politicos e
socioeconbémicos atuam como condicionantes. As instituicfes sdo as constru¢fes humanas
que estruturam essas interac@es politicas, econémicas e sociais, atuando como delineadores
formais (constituicGes, leis, regulamentos, diretos de propriedade) e informais (cddigos de
conduta, tradi¢cdes, costumes) do comportamento dos individuos. A sua existéncia estimula a
ordem na sociedade, reduzindo a incerteza e potencializando as relag¢fes entre os individuos e,
consequentemente, fomentando a atividade econémica (North, 1991).

Instituicdes e politicas publicas afetam-se mutuamente nessa concepcao, sendo suas
evolugdes bastante correlacionadas. Ao mesmo tempo que as instituigdes influenciam e
orientam a conducdo das politicas publicas, estas podem também fornecer o impulso
necessario para que aquelas sejam alteradas. A mudanca das instituices €, contudo, mais
rigida do que a oscilacdo nas politicas publicas. As primeiras possuem carater mais perene, ao
passo que as segundas tém natureza de ordem mais conjuntural.

Além de oscilarem mais, as politicas publicas estdo mais sujeitas as interacfes diretas
entre atores que detém poder de influéncia em determinado contexto. Em subsistemas
politicos isso pode ser visto por meio da analise das disputas entre as coalizGes de advocacia,
como proposto pelo Advocacy Coalition Framework (ACF), de Sabatier e Jenkins-Smith
(1988, 1993, 1999). As decisdes sdo tomadas em um cenario de imersdo em determinado
topico dos negdcios publicos, o que acaba por refletir seus préprios axiomas. Considerando
também que os formuladores atuam sob racionalidade limitada, submetidos a vieses de
interpretacdo e a heuristicas simplificadoras (Kahneman & Tversky, 1974), os resultados de
suas escolhas nem sempre refletirdo plenamente os inputs que recebem do regime
institucional da politica e da economia vigente.
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Diante dessa abordagem, a presente dissertacdo procura — do ponto de vista tedrico —
entender como ocorrem as mudancas na politica (policy changes), as quais possuem o condao
de promover também mudancas institucionais, mais abrangentes e perenes. A proposta é
buscar relacdes de causa e efeito que possam contribuir tanto para o entendimento do
subsistema estudado quanto para a identificacdo de fatores que tendem a funcionar como
catalisadores para a ocorréncia de mudangas desse tipo. Nesse sentido, utiliza-se a matriz de
pensamento do Advocacy Coalition Framework (ACF) e suas hipoteses de mudanga na
politica (policy change) como porto de partida, fundamentando a andlise na interacao entre 0s
atores-chave do subsetor por meio da sua organizagdo em coalizdes de advocacia e de sua
estrutura de crencas. Dessa forma, busca-se identificar também a relacdo das mudangas
ocorridas no interior do subsistema com o seu ambiente institucional, caracterizado por
elementos sisttmicos — o0s parametros relativamente estaveis e 0s eventos externos ao

subsistema, modulados pelos recursos, oportunidades e restricdes no curto e longo prazo.

1.1  Contextualizacdo e delimitacédo do tema

Ao longo do desenvolvimento da infraestrutura logistica no mundo, a sua conducéo
apresentou significativas oscilacdes entre periodos de maior ou menor intervencdo estatal. Em
momentos de menor presenca do Estado, permitiu-se que agentes privados levassem a cabo
obras de construcdo de rodovias, ferrovias, portos, hidrovias e aeroportos, obtendo direitos
preferenciais de uso desses ativos, enquanto nos momentos de maior participacdo do Estado,
esse atuou na provisdo dessa infraestrutura, pela execucdo direta desses empreendimentos ou
pela execucdo indireta, remunerando agentes privados pelo trabalho de construcéo,
manutencdo e exploragéo.

Em que pese a origem da maior participacdo de agentes privados na provisdo de
servicos publicos no mundo remontando ao século XVIII, nas Gltimas décadas verificou-se
um forte movimento em direcdo ao seu aprofundamento, liderado por Estados Unidos e
Europa, que se chamou internacionalmente de parcerias publico-privadas (PPPs). Com o
advento da New Public Management (NPM) na década de 1980, muito influenciada pela
teoria da escolha publica (public choice theory), ganharam énfase politicas que aliavam o
setor publico e o setor privado na provisdo de servicos e bens de forma mais eficiente por
estruturas externas ao governo, com significativa reducdo nos custos com a introdugédo de
mecanismos de mercado ou quasi-mercado. A atuagdo do Banco Mundial na sua propagacéo
obteve éxito, com a proliferagdo dessas estratégias pelo mundo na década de 1990 (Bovaird,

2010).
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Desde a década 1990, a participacdo de agentes privados nos investimentos em
infraestrutura logistica cresceu na América Latina. Entre as maiores economias da regido, o
percentual de investimentos privados chegou ao nivel de 50%. Argentina, Brasil, México,
Chile e Colémbia lideraram esse processo, que tem a Venezuela como excecdo. A regido
experimentou diversos modelos de concessdes de servicos publicos de infraestrutura a
investidores privados. Em rodovias, por exemplo, convivem modelos apenas de reabilitacdo e
manutencdo com estratégias mais focadas na execucéo de obras de ampliacdo. Levantamento
realizado em 2003 apontou que mais de 35 mil km de rodovias estavam concessionados a
operadores privados (World Bank, 2007).

A década de 1990 no Brasil foi marcada por diversas reformas liberalizantes em
direcdo a abertura do mercado brasileiro e a privatizacdo. O Governo de Fernando Collor de
Mello (1990-1992) marcou a mudanca no regime institucional vigente, com a ascensdo de
instituicOes mais voltadas ao mercado, em detrimento da visdo desenvolvimentista que vigia
até a década de 1980. Com o objetivo de estimular a economia, gerar eficiéncia e dispensar
gastos com empresas publicas deficitarias, foi formulado o Plano Nacional de Desestatizacao
(PND) em 1991, que alienou diversas empresas estatais das areas de siderurgia, quimica e
petroquimica, mineracdo, financeira, fertilizantes e energia. Paralelamente, durante os anos
1990, o setor de infraestrutura logistica teve os seus ativos de rodovias, ferrovias e portos
concedidos (Giambiagi et al., 2011; Gremaud et al., 2009).

Os anos 2000 trouxeram a coexisténcia de investimentos publicos e privados em
infraestrutura logistica. O setor foi restruturado pela Lei n® 10.233/2001, que criou agéncias
voltadas a regulacdo dos transportes aquaviarios e terrestres, quais sejam, respectivamente, a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) e a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT). Além de mediar a relacdo publico-privada, realizando o
controle e a fiscalizacdo dos servigcos prestados pelas concessionarias, permissionarias e
autorizadas dos servicos publicos relacionados, essas agéncias possuem também mandato para
promover medidas em prol da sua eficiéncia. Em 2008 e 2009, foram realizadas mais oito
concessdes rodoviarias, reforcando a tendéncia iniciada uma década antes. Contudo,
paralelamente, o Programa Piloto de Investimentos e o Programa de Aceleragédo do
Crescimento (PAC) ampliaram os investimentos diretos. Essa sobreposicdo nas politicas
publicas € marca desse subsistema, alternando momentos de maior ou menor énfase de cada

uma das matrizes.
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J& nos anos 2010, percebe-se a grande atencdo governamental que recebeu o setor,
com o aprofundamento do PAC e a criacdo do Programa de Investimentos em Logistica (PIL)
em 2012. Esse ultimo, composto de concessdes de portos, aeroportos, rodovias e ferrovias,
prevendo aproximadamente R$ 200 bilhdes de investimentos privados (MPOG, 2016). Em
linha com a tendéncia de desregulamentacdo iniciada na década de 1990, destaca-se a quebra
do monopdlio estatal dos aeroportos, assim como a mudanga no marco regulatério dos portos.
Apbs longa discussao no interior do subsistema, foi aprovada a Lei n® 12.815/2013, cujo texto
teve a natureza de promover incentivos a participacdo privada no setor, por meio da
flexibilizacdo das regras de construcdo, exploracdo e operacdo de terminais privados e
retomada do processo de arrendamentos de terminais pablicos.

A sistematica de oscilacdes entre momentos de maior liberdade aos agentes privados e
de maior intervencdo estatal sdo reproduzidos também pelo setor portuério brasileiro. Nota-se
no desenvolvimento histérico momentos marcados pela prevaléncia de cada um desses 2
(dois) polos, sendo modulados pelas especificidades da conjuntura mais ampla da politica e da
economia de cada um dos periodos histéricos, elementos que serdo abordados na pesquisa. E
importante também destacar que o enfoque proposto nesta dissertacdo tem como objeto
central de analise a infraestrutura portuaria no ambito dos portos maritimos, embora sejam
também, secundariamente, tangenciados pontos relacionados a operacdo portuaria e a portos
fluviais e lacustres.

De 1808 a 1934, assistiu-se a prevaléncia das concessdes imperiais e republicanas,
ainda com modelagem bastante simples, em que tanto a infraestrutura quanto a operagédo eram
delegadas a empreendedores privados, por meio da outorga de concessdes com clausulas
flexiveis e orientadas a fomentar a participacdo dos particulares como condutores dos
investimentos necessarios ao crescimento das atividades portuérias. Ja de 1934 a 1993, o
planejamento centralizado estatal do setor portuario ganhou énfase, com a regulamentacéao
mais restrita da prestacdo desse tipo de atividade a partir de atos legais e infralegais. De 1975
a 1990, inclusive, foi instituida uma holding estatal — a Portobrds — que passou a gerir as
Companhias Docas responsaveis por administrar os portos publicos. Ja em 1993, com a
aprovacdo da Lei n° 8.630/1993, inaugurou-se novo periodo na histéria dos portos. Chamada
de Lei de Modernizacdo dos Portos, esse novo arcabouco juridico propiciou a alavancagem de
investimentos privados no setor, tanto pela licitacdo de arrendamentos portuarios, concentrada

no final da década de 1990, quanto pela autorizacdo da operacao de terminais de uso privativo
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(TUPs), que se expandiram fortemente em funcéo do transporte de carga propria e de carga de
terceiros (terminal misto).

O periodo em anélise neste estudo, que vai de 2007 a 2016, foi marcado pela retomada
do planejamento estatal e pela ampliacdo da regulamentacdo das atividades portuérias, sob
uma concepgdo ideoldgica desenvolvimentista da coalizdo que comandou o0 governo na maior
parte do periodo. A criacdo da Secretaria Especial de Portos (SEP) e a edi¢cdo do Decreto n°
6.620/2008 foram medidas que caminharam no sentido da maior intervencéo estatal, as quais
encontraram moderacdo na edicdo da MP n° 595/2012, posteriormente convertida na Lei n°
12.815/2013, a qual combinou aspectos tipicos dos momentos de maior liberalismo com

medidas de cunho estatista.

1.2 Problema e objetivos

Diante da perspectiva de analise longitudinal das mudancas institucionais verificadas
no setor portudrio brasileiro no periodo 2007-2016, chegou-se ao seguinte problema de
pesquisa: como ocorrem as mudancgas na politica do subsistema de infraestrutura portuaria
brasileiro?

Foram propostas também perguntas acessérias de pesquisa que serdo acessadas para
auxiliar na resposta a pergunta principal e para elucidar alguns aspectos préprios da matriz
teorica do ACF. Sem prejuizo a outras perguntas que possam surgir durante o
desenvolvimento dos estudos, foram formuladas 3 (trés) perguntas acessorias iniciais:

a) Quais fatores internos e externos ao subsistema condicionam as mudancas na
politica do subsistema de infraestrutura portuéria brasileiro?

b) Quais sdo as questdes centrais para o desenvolvimento do setor portuério nacional
e como as coalizbes se posicionam diante delas?

Os trabalhos foram orientados a responder as perguntas acima, de forma sistematica,
ao longo do desenvolvimento e na concluséo. A partir das questdes levantadas, portanto, foi
tracado o seguinte objetivo geral: analisar como ocorrem as mudancgas na politica publica que
orientam o subsistema de infraestrutura portuaria brasileiro.

Adicionalmente, como derivacdo do objetivo geral, foram definidos os seguintes
objetivos especificos:

a) Descrever o desenvolvimento institucional historico do setor portuario nacional,
com foco nas oscilagbes das politicas relacionadas ao setor;

b) Mapear a estrutura de crengas presente nas discussdes que permeiam 0 Setor

portuario nacional;
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c) Caracterizar os atores relevantes e as coalizbes de advocacia atuantes no setor
portuario brasileiro, destacando os atores-chave; e

d) Analisar as mudancas institucionais verificadas no periodo 2007-2016, enfocando
os fatores determinantes para a ocorréncia de mudancas na politica do subsistema de
infraestrutura portuaria brasileiro.

Para responder as perguntas de pesquisa, sera realizada a retrospectiva historica acerca
das mudancas no setor, mediante bibliografia existente e uma analise em profundidade dos
ultimos dez anos de evolucéo, de 2007 a 2016, mediante realizacéo de entrevistas e de analise
documental. Os resultados serdo discutidos em fungdo das perguntas e objetivos acima
tracados. O desenvolvimento do trabalho dar-se-4 em 7 (sete) capitulos: (1) introducéo; (2)
referencial teorico; (3) metodologia de pesquisa; (4) desenvolvimento histérico do subsistema
brasileiro de infraestrutura portuaria (2007-2016); (5) a aplicacdo do ACF ao subsistema
brasileiro de infraestrutura portuaria (2007-2016); (6) mudancas na politica subsistema
brasileiro de infraestrutura portuéria (2007-2016); e (7) conclusao.

1.3 Justificativa

Verifica-se, do ponto de vista pratico, que o subsistema brasileiro de infraestrutura
portuaria estd na pauta prioritaria do governo federal hd mais de duas décadas, compondo
programas estratégicos como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o Programa
de Investimentos em Logistica (PIL) e o Programa de Investimentos de Logistica (PPI). A
introducdo recente de um novo marco regulatério pela Lei n° 12.815/2013, regulamentado
pelo Decreto n® 8.033/2013, sé&o demonstracdes da sua centralidade para o avanco da
competitividade da economia nacional. As crencas e 0s interesses que permeiam o setor estdo
estreitamente ligados ao desempenho da logistica nacional e, consequente, da competividade
do comércio exterior brasileiro, ponto critico para o desenvolvimento nacional.

Tal criticidade estd intrinsecamente ligada ao diagndstico de que o chamado Custo
Brasil é um dos principais entraves ao desenvolvimento nacional. Desde a década de 1990, o
debate politico acerca de reformas institucionais voltadas para o desenvolvimento nacional
voltou-se para a discussdo desse conceito, o qual expbe as ineficiéncias brasileiras que
ocasionam a baixa competividade do pais (Oliveira, 2000; Mancuso & Oliveira, 2006).

Ademais, enfatiza-se que as politicas de infraestrutura logistica estdo no cerne das
atividades de Estado, uma vez que se caracterizam pela provisdo de bens de interesse publico,
altamente induzidos pela iniciativa estatal devido a sua caracteristica de suscetibilidade a

economias escala e a sua forma de fruicdo. Tratam-se de bens essenciais para o
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desenvolvimento das economias locais, regionais e nacionais em fungdo da sua capacidade de
permitir circulacdo de bens e pessoas e, assim, potencializar fatores-chave para o
desenvolvimento, como a expansdo das atividades econémicas, a integracdo da sociedade e o
fortalecimento da cidadania e do pluralismo. Até mesmo para fins de manutencdo da
soberania nacional, uma rede ampla e consolidada de infraestrutura é essencial, na medida em
que sdo fundamentais em momentos de conflito.

E reconhecido pelos especialistas, contudo, que o Brasil investe pouco em
infraestrutura. Entre 2001 e 2013, o pais investiu — em média — somente 2,17% do PIB nessa
area (aproximadamente metade por meio de recursos publicos), sendo apenas 0,76% em
infraestrutura de transportes, entre rodovias, ferrovias, hidrovias, aeroportos e portos.
Frischtak e Davies (2016), argumentam que mesmo Se 0 pais possuisse uma rede de
infraestrutura densa, esses percentuais seriam pequenos. A conta feita pelos especialistas é de
que esses percentuais deveriam ser incrementados em 2% a 4% para atender minimamente as
necessidades logisticas do pais.

A baixa competividade dos produtos nacionais no mercado internacional € fruto de um
conjunto de restricBes estruturais, econdmicas e burocraticas, que guardam estreita relacao
com as dificuldades enfrentadas pela infraestrutura logistica brasileira. Essa percepcdo é
demonstrada pelo indice de Desempenho Logistico do Banco Mundial (World Bank, 2014),
em cujo ranking o Brasil ocupa a 652 posicdo, atras de paises com PIB bastante inferior ao
brasileiro, a exemplo de El Salvador (64° posicdo), Filipinas (572), México (50?), Vietna (48?)
e Panama (45?). Cabe destacar que em 2012, em edicdo anterior do referido indice, o Brasil
figurava na 452 colocacdo, tendo, portanto, perdido 20 (vinte) posi¢Bes no periodo 2012-2014.

O cenario de ineficiéncia é ainda mais grave no setor portuério, uma vez que mais de
95% do comércio exterior do pais passa pelos portos nacionais, havendo ainda forte
concentracdo em numero reduzido de portos, que coincidem com 0s portos mais tradicionais
do pais, como Santos/SP, Paranagué/PR e Rio de Janeiro/RJ, em que ha importantes restricbes
de acesso. Além dos custos associados a infraestrutura logistica, os portos ainda carecem de
ineficiéncias operacionais e de coordenacdo com 0Orgdos publicos intervenientes (ANVISA,
Marinha, Vigiagro, Policia Federal, Receita Federal e demais autoridades). Com relacdo aos
problemas operacionais pesa o fato de que ha mais de 15 (quinze) anos ndo ocorrem rodadas
amplas de leildes de arrendamentos nos portos organizados, impedindo o ingresso de novos

entrantes e inibindo, assim, a livre concorréncia. Quanto aos aspectos de coordenagdo, o
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Brasil esta desalinhado com as boas praticas internacionais, tanto na adogdo de tecnologias de
informagao quanto da operacdo ininterrupta e regular (24 horas) dos portos.

Soma-se a isso, o fato de o volume de movimentacdo nos portos ter praticamente
triplicado nas Gltimas duas décadas. Em 1993, a movimentacéo registrada pela ANTAQ foi de
347 milhGes de toneladas, ao passo que em 2015 o numero ultrapassava 1 bilh&o de toneladas.
Em 2016, em face principalmente da crise econdmica e da quebra de safra ocorrida, houve
ligeira reducdo da movimentacdo, marcando 998 milhdes de toneladas. (ANTAQ, 2017a). A

evolucéo do periodo mais recente (2011-2016) ¢é apresentada na Figura 1.
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Figura 1. Movimentacéo nos portos brasileiros de 2011 a 2016.
Fonte: extraido do Anuério Estatistico ANTAQ 2016.

E importante frisar que a ineficiéncia dos portos brasileiros no possui causa Unica,
sendo fruto de uma conjuncgéo de fatores. Entre os principais gargalos estdo as condi¢des dos
acessos terrestres aos portos, costumeiramente noticiado pela midia durante os periodos de
concentracdo do escoamento da safra agricola pela exposicdo das filas de caminhdes que se
formam na chegada dos principais portos do pais, como em Santos/SP. A despeito de ter
havido aparente melhora recente nesse sentido, com avangos na organizacdo dos fluxos das

cargas, ainda ha muita precariedade nos corredores rodoviarios e ferroviarios que levam as
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cargas aos portos, sobretudo fora das rotas dos portos tradicionais, o que prolonga a
concentragéo existente do escoamento nos portos do Sul e do Sudeste. Uma das possibilidades
de novos corredores de escoamento, visto como de grande potencial pelos especialistas do
setor € 0 conjunto de portos fluviais do norte do pais — o chamado Arco Norte -, com grande
participacdo de terminais privados. Contudo, as opgdes logisticas para levar a producdo do
Centro-Oeste até os portos do Norte ainda sdo rudimentares. Projetos como a Ferrograo
(Sinop/MT-Miritituba/PA), da expansdo da Ferrovia Norte Sul até Vila do Conde
(Barcarena/PA) e da concessdo da BR-163/MT/PA estdo na agenda de governo, mas parecem
ainda distantes de se transformarem em realidade.

Quanto a estrutura fisica dos portos, os problemas comecam pelas condi¢Ges dos
canais de acesso aquaviarios, devido a auséncia de acbes de dragagens permanentes. As
limitadas condicdes de atracdo, com profundidades inferiores a 15 (quinze) metros, o0 que
restringe o acesso de embarcacOes de grande porte, cOmo 0S navios capesize, 0S maiores
navios para carga geral na atualidade, com capacidade usual de para 150 a 170 mil toneladas —
0 dobro, por exemplo, dos navios panamax comportados pelos portos brasileiros, que tém
capacidade para 80 mil toneladas (Rocha, Lopes & Pereira, 2016).

Além da infraestrutura, hd também diversas ineficiéncias operacionais, que variam
desde as rigidas relacfes de trabalho historicamente construidas no ambito das atividades
portuérias, a partir de forte sindicalizacdo, e a deficiéncias de ordem administrativa e
burocratica. Os altos volumes de recursos dispendidos devido ao atraso na liberacdo das
embarcacdes no porto, girando em torno de 10 a 20 mil délares por dia de espera no porto
(demurrage), por exemplo, sdo reflexos dessas deficiéncias (Rocha, Lopes & Pereira, 2016).

Nesse sentido, o estimulo & proliferacdo dos terminais privados apds a Lei n°
12.815/2013 pode prestar papel importante para o avango do setor, na medida em que ndo esta
sujeita a essas restri¢oes, elevando o patamar de competicdo. Na figura 2, € possivel ver a
relevancia dos TUPs na movimentacdo atual de cargas no Brasil (atingindo a marca de 66%),
com destaque para a sua preponderancia entre commodities minerais (83%) e granéis liquidos
(75%) (ANTAQ, 2017a).

Como consequéncia de todas as barreiras impostas a eficiéncia nas atividades
portuarias, esta a elevacdo do custo Brasil e a, consequente, redugdo da competitividade dos
produtos brasileiros no mercado internacional. A comparagdo entre os custos de frete e as
tarifas portuérias decorrentes da exportagdo de soja, oferecem um termdmetro para o

dimensionamento da ineficiéncia gerada. Dados de 2010 indicam que as despesas portuarias
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brasileiras representam 3 (trés) vezes o equivalente na Argentina e nos Estados Unidos, dois
importantes parceiros comerciais do Brasil (Rocha, Lopes & Pereira, 2016).
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Figura 2. Movimentagdo portuéria por tipo de porto e carga em 2016.
Fonte: extraido do Anuéario Estatistico ANTAQ 2016.

Naturalmente que a grave situacdo de ineficiéncia em que os portos brasileiros se
encontram atualmente ndo é resultado do periodo recente, mas de décadas de reduzidos
investimentos no setor, ocasionado por diversos fatores institucionais e econdmicos. Dada a
natureza de atividade regulada e de interesse publico dos portos, contudo, é reconhecido que
os pilares institucionais sdo fundamentais para fomentar a modernizacdo dos portos. Diante
desse cenario, convém compreender quais caminhos para promover as mudancas na politica e,
consequentemente, institucionais que podem gerar ambiente favoravel a evolucdo dos portos
nacionais. Nesse sentido, a percepcdo do jogo politico entre atores e coalizGes que atuam
nesse subsistema de politica, é fundamental para identificar as janelas de oportunidade para
essa mudanca. Assim, entendeu-se que a andlise do setor portudrio brasileiro no periodo mais
recente pode contribuir para o delineamento de possiveis solucdes, sendo de grande interesse
para aqueles que se envolvem com as politicas do setor e para os cidaddos interessados no
desenvolvimento nacional.

Do ponto de vista académico-cientifico, nota-se que o desenvolvimento do subsistema
portuario é rico e complexo em nuances de politica publica e em oscilagfes institucionais,
caracterizando-se como fonte de pesquisa relevante e promissora para a aplicagdo do
Advocacy Coalition Framework (ACF), com o intuito de gerar capacidade explicativa ndo

somente quanto ao préprio setor, mas ao conjunto de setores (ou subsistemas) ligados a
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infraestrutura logistica e, possivelmente, também a subsistemas centrados em atividades
econdmicas reguladas. Nesse sentido, pretende-se oferecer além de uma anélise aprofundada
do setor portuario brasileiro, também uma contribuicdo tedrica, a partir dos desdobramentos

da aplicacdo de metodologia propria do ACF (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993).
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2 REFERENCIAL TEORICO

Os conceitos fundamentais das teorias que embasam o enfoque proposto neste ensaio
sdo expostos a seguir, desde a apresentacdo dos modelos que antecedem a sua construcdo. O
delineamento da corrente de pesquisa em tela ancorou-se na matriz teérica do Advocacy
Coalition Framework (ACF), a partir do inter-relacionamento entre suas proposicoes,
articulando conceitos de subsistemas de politica pablica, coalizGes de advocacia e crencas de
politica. No desenvolvimento do capitulo, sdo exploradas as origens, o sistema de crencas, 0s
conceitos fundamentais de coalizGes, aprendizagem e mudanga na politica, 0s componentes
do quadro de anélise (framework), as aplicacdes e a evolugdo do ACF. Ao seu final, sdo
apresentadas perspectivas teoricas recentes que articulam os conceitos trazidos pelo ACF,

avancando no desenvolvimento dessa corrente tedrica.

2.1 Antecedentes tedricos

A conformacao das instituicdes desperta ha décadas a atencao das pesquisas na area de
politicas publicas. Diversos modelos foram desenvolvidos para explicar as dinamicas que
levam & obsolescéncia de determinada matriz institucional e a ascensdo de outra. As
variaveis-chave para a explicacdo das mudancas institucionais, amplamente debatidas pelas
correntes dominantes, estdo relacionadas com a forma (gradual ou radical) e a intensidade
(incremental ou transformativa) com que essas mudancgas sao processadas, em que nivel de
politica ocorrem (regimes e/ou subsistemas) e qual a origem das suas causas (enddgenas ou
exogenas).

Entre os modelos que merecem destaque na origem desse debate estdo o Multiple
Streams Framework (MSF) e o Punctuated-Equilibrium Theory (PET). O Modelo dos
Multiplos Fluxos, apresentado por John Kingdon na década de 1980, ofereceu instrumental
tedrico para a compreensdao do processo de geracdo de uma nova politica por meio do
acoplamento dos fluxos dos problemas, das solucdes e da politica (Kingdon, 2011). Entre as
suas contribuicbes teoricas, destacam-se o aperfeicoamento do modelo da lata do lixo
(garbage can model) de Cohen, March e Olsen (1972) e a introducdo dos conceitos de
empreendedor de politica (policy entrepreneur) e de janela de oportunidade (policy window),
ainda largamente empregados no debate académico.

Ja a perspectiva de duplo foco do Modelo do Equilibrio Pontuado, desenvolvida por
Bryan Jones, Frank Baumgartner e James True na década de 1990, introduziu a ideia da

existéncia de dois niveis de politica: uma macropolitica, capaz de propiciar mudancas
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radicais, € uma micropolitica, situada nos subsistemas de politica e responsavel por mudancas
incrementais (feedbacks). Ancorado na premissa de sistemas complexos e de racionalidade
limitada, esse modelo prevé que as mudancas estruturais sao originadas por momentos que
fogem da regularidade (crises), criando condi¢Ges de poder e legitimidade para que o0s
decisores centrais (policy makers) formulem politicas substancialmente diferentes das
vigentes (Jones & Baumgartner, 2012; True, Jones & Baumgartner, 2007).

As contribui¢cdes oriundas das ideias e conceitos trazidos pelo MSF de Kingdon
(2011), ao elucidar o funcionamento dos estagios da politica publica, e pelo PET de Jones e
Baumgartner (2012), ao propor a existéncia de duas instancias de politica (macro e micro),
ocasionando alternéncias entre periodos de estabilidade e de mudanca radical nas politicas
publicas, pavimentaram o caminho para a discussdao que se sucedeu no ambito de duas
importantes correntes contemporaneas, a mudanca institucional e o Advocacy Coalition
Framework (ACF).

Assim como no PET, a literatura institucionalista coloca extensivamente os choques
externos como determinantes para as oscilacdes radicais nas politicas. Percebe-se forte
predominancia da abordagem do path dependence, que propde que o estado atual depende do
estado imediatamente anterior. Assim, mudancas significativas somente seriam possiveis por
meio de rupturas da ordem. Mesmo as correntes do Novo Institucionalismo analisadas por
Hall e Taylor (1996), que compreendem as perspectivas Historica, da Escolha Racional e
Socioldgica, ndo agregam uma perspectiva esclarecedora acerca da mudanca institucional de
carater gradual e transformativo, pautando suas l6gicas pela alternancia entre momentos de

reproducéo das estruturas existentes e de ruptura.

2.2  Advocacy Coalition Framework (ACF)

O Advocacy Coalition Framework (ACF) constitui-se num quadro de analise que tem
como proposta uma plataforma de pesquisa compartilhada que confere aos analistas a
possibilidade de trabalhar com diversas teorias simultaneamente, permitindo descrever,
explicar e, em alguns casos, predizer fendbmenos em diferentes contextos (Jenkins-Smith,
Nohrstedt, Weible, & Sabatier, 2014). Sua preocupacdo estad em tratar problemas de politica
complexos, considerando a existéncia de multiplos atores, de crengas profundas de politica e
de conflitos, e disputas técnicas importantes na condugédo das politicas. Apesar da interacao
estratégica envolvendo as coalizbes ser constante, 0 modelo trazido pelo ACF pressupfe a

existéncia de relativa estabilidade politica. As mudancas causadas pela dindmica interna do
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subsistema de politica publica possuem caracteristica incremental, enquanto mudangas mais

substanciais sdo normalmente atribuidas a eventos externos ao subsistema.

2.2.1 Origens

O encontro, em 1983, entre Paul Sabatier e Hank Jenkins-Smith, & época professor da
Universidade do Novo Mexico, deu inicio a uma ampla colaboracdo que resultaria na
formulacdo do ACF. Compartilhando entendimentos similares do processo politico, aliaram a
conceituacdo tedrica abstrata de Sabatier a experiéncia trazida pelos trabalhos empiricos de
Jenkins-Smith. Os autores passaram a trabalhar com a légica metodoldgica da mudanca
progressiva do problema (progressive problem-shift), oriunda das contribuicdes de Kuhn e
Lakatos, em que a construcdo analitica se da a partir de um nucleo central de proposicdes
imutaveis (protective belt). A revisdo e adi¢do de conceitos e hipdteses que robusteceram o
quadro tedrico ocorreu gradualmente ao longo dos seus mais de 30 anos de desenvolvimento.
(Jenkins-Smith et al., 2014).

A emergéncia do ACF foi uma resposta a trés inadequac6es encontradas na literatura
sobre o processo politico: (1) utilizacdo de estagios heuristicos como teoria causal de politicas
publicas, (2) uso de abordagens top-down e bottom-up em detrimento de uma teoria sistémica
e (3) aparente falta de pesquisa sobre o papel da informac&o cientifica e técnica no processo
politico. Nesse contexto, cria-se um esquema tedrico baseado em sistemas, cuja unidade
priméria de analise é o subsistema em que atuam membros como consultores, pesquisadores e
profissionais da midia, além do triangulo de ferro tradicional, composto por politicos,
burocratas e grupos de interesse (Jenkins-Smith et al., 2014).

O subsistema politico pode ser pensado como um tdpico de politica, um campo de
politica em que atuam diversos atores - com grau de interacdo ndo trivial - em torno de
tematica definida. Componentes desse subsistema védo desde caracteristicas fisicas e
institucionais a atributos dos atores envolvidos. Os subsistemas ndo sdo totalmente
independentes, pelo contrério, estdo sujeitos a eventos externos e a interferéncias provenientes
de outros subsistemas (Weible, Sabatier & McQueen, 2009). Em muitos casos, podem ser
considerados como sobrepostos ou parte de subsistemas maiores. Observa-se também uma
delimitacdo geogréafica. Coexistem, por exemplo, o subsistema de saide da regido sul do
Brasil e o subsistema de satde da regido norte do Brasil, estando ambos ainda reunidos dentro
do subsistema de satde do Brasil.

Os atores envolvidos sdo todos aqueles que influenciam ou sdo influenciados por um

subsistema especifico. Utilizando a I6gica das abordagens bottom-up, o conceito é expandido,
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podendo incluir, por exemplo, politicos, servidores publicos, membros do setor privado e do
terceiro setor, jornalistas, académicos e pesquisadores, consultores e juizes. Normalmente, as
analises por meio do ACF simplificam sua abordagem considerando que a posicao de
individuos € reflexo da posicdo das organizacdes a que pertencem, quando atuam em nome
delas (Ingold & Varone, 2011). A partir dessa premissa, sdo realizadas agregacdes desses
atores/organizacfes em coalizbes de advocacia, organizadas, sobretudo, em funcgdo do
compartilhamento de crencas e da observacao de estratégias coordenadas.

O ACF possui forte énfase no papel das informacdes técnicas e politicas na tomada de
decisdo da politica publica, em um ambiente de inerente complexidade. O desenvolvimento
de pesquisas e informacdo cientifica é amplamente utilizado no sentido de dar l6gica causal a
orientacdes que moldam a formulacdo das politicas publicas e que sdo, portanto, alvo de
debate entre as coalizGes. Nesse sentido, é a partir dessas informacgdes que, comumente, sdo
fundamentadas as alternativas de politicas que estardo no centro da deciséo.

Do ponto de vista cognitivo, a premissa que fornece ldgica ao ACF é a de
racionalidade limitada, oriunda dos estudos de Herbert A. Simon. Dessa forma, os atores
possuem habilidades limitadas para gerar estimulos ao processo politico, sendo observadas
heuristicas simplificadoras, filtros e vieses cognitivos na assimilacdo da realidade. Os atores
sdo motivados instrumentalmente por metas, mas ha incerteza em como persegui-las,
considerando as limitagOes de experiéncia e informacionais (Jenkins-Smith et al., 2014).
Desses construtos deriva o conceito de devil shift utilizado no ACF, que se traduz pela
superestimacdo das capacidades da coalizdo adversaria, em contraste com a subestimacao dos

atributos da prépria coalizéo.

2.2.2 Quadro de anélise (framework)

O uso de diagramas para representar os fluxos e relacBes entre os conceitos do ACF e
o fluxo da mudanca de politica é bastante comum aos trabalhos que utilizam o ACF. O
diagrama mais observado nos trabalhos, baseado no texto de Sabatier e Weible (2007), traz
cinco elementos centrais: (1) parametros relativamente estaveis, (2) eventos externos ao
subsistema, (3) estruturas de oportunidade no longo prazo, (4) restrigdes e recursos dos atores
do subsistema no curto prazo, ¢ (5) o “proprio” subsistema de politica. Nesse tltimo, estdo
representadas as coalizbes que competem pela conducdo da politica publica, sendo
condicionados direta ou indiretamente pelos elementos externos ao subsistema. Na figura 3, a
seguir, é apresentado o diagrama base do ACF na sua versdo mais recente (Jenkins Smith et

al., 2014).
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Dessa representacdo, depreende-se que as coalizdes possuem crengas estabelecidas e
empregam seus recursos em estratégias politicas que levem a adocdo das suas preferéncias na
tomada de decisdo pelas autoridades governamentais, criando assim regras institucionais,
resultados e impactos politicos. Esses desdobramentos possuem também um carater recursivo
sobre as caracteristicas das coalizdes, tornando o processo de gestdo politica iterativo. O
diagrama do framework resultado das atualizagcBes até a Ultima versdo apresentada por
Jenkins-Smith et al. (2014) é reproduzida na figura 2.
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Figura 3. Diagrama do ACF.
Fonte: adaptado de Sabatier e Weible (2007) e Jenkins-Smith et al. (2014).

Os parametros relativamente estaveis representam conjunto de variaveis bastante
estaveis que podem se manifestar tanto dentro quanto fora do subsistema. Esses fatores tem a
caracteristica de limitar a gama de alternativas e recursos a disposicdo dos atores do
subsistema. As variaveis que compde tais parametros tem larga relacdo com as caracteristicas
do regime institucional que envolve a area em questdo. Os atributos basicos do problema
(area), a distribuicdo bésica dos recursos naturais, os valores socioculturais fundamentais e
estrutura social e a estrutura legal traduzem esses fatores (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993).

O conjunto de mudancas conjunturais sob ao titulo de eventos sistémicos externos
respondem pelas oportunidades e restricbes que condicionam a ac¢do dos atores no interior do
subsistema. Constituem-se nos elementos mais dindmicos capazes de promover a mudanga
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principal nas politicas (major policy change). Tem o potencial de alterar rapidamente a l6gica
do subsistema, na medida que catalisam a prevaléncia de algumas crencas em detrimento de
outras. A sua relevancia é também atribuida ao fato dos atores possuirem pouco controle
sobre a sua oscilacao (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993). Sdo descritas por Jenkins-Smith et al.
(2014) como sendo compostas por mudangas (1) nas condi¢des socioeconémicas; (2) na
opinido publica; (3) nas coalizGes governamentais; e (4) em outros subsistemas.

Possuem também papel relevante os fatores que modulam o impacto dessas mudancas
sobre o subsistema no curto e no longo prazo. As restricdes e recursos dos atores do
subsistema respondem pelo curto prazo, abarcando relacdo de recursos que podem canalizar
as alteragbes conjunturais, indo além de recursos somente financeiros. Sabatier e Weible
(2009, pp. 201-202) apresentam tipologia com seis categorias de recursos: (A) autoridade
formal para tomar decisdes politicas; (B) opinido pubica; (C) informacéo; (D) mobilizacéo;
(E) recursos financeiros; e (F) liderangas habilidosas.

O segundo modulador trata-se da componente contextual em que as coalizOes operam
— as estruturas de oportunidade de longo prazo. Seu papel € de mediacao entre os parametros
relativamente estaveis e o subsistema. Sua introducdo no framework deu-se em 2007, em
revisdo promovida por Sabatier e Weible, devido as criticas que o ACF recebia por ser
supostamente sO aplicadvel ao pluralismo americano, em que existem mdultiplos atores e
abertura politica suficiente para que defendam os seus interesses. Assim, foram apontados 3
(trés) fatores que afetam os recursos e o comportamento das coaliz6es de advocacia: (1) grau
de consenso necessario para a mudanca politica ampla; (2) abertura do sistema politico; e (3)

clivagens sociais que se sobrepdem.

2.2.3 Crencas, aprendizagem e mudanca na politica

Um dos aspectos centrais da construcdo conceitual do ACF ¢ a estrutura de crencas
que define as coalizbes (Jenkins-Smith et al., 2014). No andar superior estdo as crencas
centrais profundas (deep core beliefs), ou do nucleo duro, que conferem a orientacdo
ideologica ao ator ou coalizacdo, sendo, portanto, mais estaveis e predominantemente
normativas. S&o exemplos a orientacdo conservadora ou liberal e a priorizagcdo de bem-estar
no presente ou no futuro. Como essas caracteristicas sdo as mais dificeis de sofrerem
alteracdes com base em processos de aprendizagem, tendem a se manter estaveis por longos
periodos de tempo.

Em um patamar intermediario estdo as crengas principais da politica (policy core

beliefs) com escopo e tematica limitados pelo subsistema, alcangando crencas relacionadas ao
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topico da politica publica. Sdo também bastante resistentes as mudancas, contudo mais
flexiveis do que as crengas centrais profundas. Nesse espaco se manifestam as preferéncias
por diferentes solucbes de politica pablica, retratando a forma de assimilacdo em relacéo a
gravidade atribuida a cada problema e, consequentemente, a forma de ataca-lo.

Por Gltimo, estdo as crencas secundarias (secondary beliefs), que possuem escopo mais
restrito e sdo formadas com base em questfes empiricas mais especificas verificadas ao longo
da discussdo interna ao subsistema. Tém carater conjuntural e instrumental, sendo
identificadas como os meios pelos quais se atingira o resultado politico retratado pelas crencas
principais de politica. Assim sendo, é comum que sofram diversas alteracdes ao longo da
evolucdo do subsistema e da maturacéo de determinada solucdo politica. S&o as crencas mais
afetadas pela troca de experiéncias entre coalizdes e intracoalizGes, no processo que se
denomina de aprendizagem no ambito do ACF.

A definicdo das coalizdes guarda relagdo com a existéncia de crencas
principais comuns e com o alinhamento de agdes para a consecucdo de determinada meta ou
objetivo politico. De acordo com Jenkins-Smith et al. (2014, p. 194), "coalizGes de defesa sdo
definidas pelo compartilhamento de crencgas centrais de politica entre atores que coordenam
suas agBes de maneira ndo trivial para influenciar um subsistema politico" (traducédo do autor).
Esse arranjo tende a gerar longos periodos de estabilidade na configuracéo das coalizdes, uma
vez que mudangas substanciais ocorreriam somente diante de mudangas em elementos
externos ao subsistema ou da emergéncia de uma nova conjuntura no subsistema.

Dentro do subsistema, a hipotese tedrica central é de que os atores devem demonstrar
um grau maior de consenso em questdes centrais de politica e menor quanto a aspectos
secundarios, podendo ocorrer de alguns atores abrirem méo de crencas secundarias antes de
demonstrarem fraqueza para o restante das coalizbes. A regra geral € de que o subsistema
possua certo grau de conflito entre duas ou mais coalizdes, mas € verificada também a
ocorréncia de casos em que uma das coalizbes é dominante, ditando a conducédo das politicas
daquele subsistema frente a coalizbes com menor forca para fazer valer as suas crengas. O
desenvolvimento do quadro do ACF ainda carece de maiores estudos sobre os diferentes
papéis exercidos na dindmica interna do subsistema, abordando questfes relacionadas a temas
como acéo coletiva, potencial de mobilizacdo de recursos pelos seus membros e graus de
centralidade dos atores na rede de interacéo da coalizao.

Uma das principais énfases tedricas do ACF é a aprendizagem orientada pela politica

(policy-oriented learning), conceito presente desde a emergéncia da perspectiva teorica de
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Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999). De acordo com Jenkins-Smith e et al. (2014),
trata-se da mudanca persistente no pensamento ou comportamento originadas a partir de
experiéncias e que resultam no alcance ou revisdo de preceitos do sistema de crencas
individual ou coletivo de membros de determinada coalizdo. Essa alteracdo pode
compreender, inclusive, oscilagcfes no posicionamento e na estratégia de solucdo de questdes
da politica publica por parte da coalizdo. Os autores destacam como fatores determinantes na
ocorréncia da aprendizagem as seguintes caracteristicas no subsistema: (1) existéncia de
foruns de discussdo, (2) exposicdo de novas informacbes e experiéncias (estimulos), (3)
influéncia de outros atores, e (4) ocorréncia de conflito entre as coalizes.

Outra questdo amplamente debatida no ambito do ACF € o movimento entre a
estabilidade e a mudanca na politica, sendo alvo de diversos estudos empiricos. A evolucao
do entendimento da mudanca na politica (policy change) levou a distin¢do entre a ocorréncia
de mudancas de menor e de maior escala (Sabatier & Weible, 2007). Assim como o sistema
de crencas, as mudancas na politica podem ser classificadas de forma hierarquica,
considerando a profundidade da alteragdo. A causa mais comum das mudancas de maior
envergadura nas politicas publicas € atribuida pelos autores a perturbacdes externas que
envolvem a existéncia de choques externos, como mudangas nas condigdes socioeconémicas,
na opinido publica, na lideranga dominante no governo ou de decisdes provenientes de outros
subsistemas. H& também, contudo, hipoteses de oscilagBes internas ao subsistema levando a
fortes rupturas na politica. Nesse sentido, destacam-se eventos internos como escandalos
envolvendo atores importantes do subsistema, aprendizagem orientada pela politica e
fechamento de acordos entre as coalizOes (cross-coalition learning). No outro extremo estéo
as alteracOes de menor envergadura, que normalmente sdo derivadas de altera¢cdes nos meios
para a construcao das politicas, atingindo as crencas secundarias (Jenkins-Smith et al., 2014).

Os policy brokers e os policy entrepreneurs possuem papel fundamental na promocao
na convergéncia necessaria entre atores e coalizGes para que ocorra a mudanga na politica
(policy change) e, consequentemente, nas instituicdes. Ja o hurting stalemate trata-se de uma
situacdo que gera impasse entre as coalizdes, o qual gera prejuizos a todas as coalizbes que ali
atuam. Sob essa condicdo, ndo se vislumbra a dominancia de nenhum das coalizGes atuantes,
inclinando-as a procurar a mudangas que possam ser aceitas por todas, normalmente
envolvendo concessdes de todas as partes envolvidas. Funciona como uma espécie de “cessar
fogo” entre as coalizdes, em que uma solucdo “pacifica” € aceita, havendo concessoes de

ambas as partes (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993; Sabatier & Weible, 2007).
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Previsto no quadro de analise do ACF desde o livro seminal de Sabatier e Jenkins-
Smith (1993), o policy broker é o agente que possui a capacidade de negociar acordos entre 0s
diversos atores do subsistema, afetando diretamente a tomada de decisdo governamental. Sua
funcdo principal é manter a conflitualidade em niveis aceitaveis, permitindo que se viabilize
solucdo acordada. O policy broker tende a possuir importantes habilidades de articulagdo e
negociacao, além de possuir transito em todos os lados e defender posi¢cGes moderadas. Nesse
sentido, € usual que seja identificado com a coalizdo que atua em parceria com 0 governo
(Sabatier & Weible, 2007; Ingold & Varone, 2011).

2.2.4 Aplicacdes e a evolugdo

Desde a sua primeira aparicdo no meio académico, o esquema tedrico ganhou forca
com uma ampla aplicacdo em contextos diversos. Weible et al. (2009) fizeram um balanco
nos primeiros 20 anos da sua existéncia, analisando 80 aplicagdes. Dois anos depois, Weible e
et al. (2011) publicaram, em artigo introdutério a edicdo especial sobre o ACF do Policy
Studies Journal, uma sintese do conhecimento gerado pela aplicacdo, propondo novos
desafios tedricos aos autores responsaveis pela conducdo do framework.

A linha de desenvolvimento proposta neste ensaio esta enquadrada nas oportunidades
de pesquisa indicadas por Weible et al. (2009) no artigo Themes and Variations: Taking Stock
of the Advocacy Coalition Framework, em que os autores fazem um balanco de duas décadas
de producéo intelectual do ACF. Primeiramente, destaca-se a abordagem do subsistema como
parte semiautbnoma de um sistema politico mais amplo, o que traz um olhar sobre a
caracterizacdo das suas estruturas e capta possiveis interdependéncias. Uma segunda
proposicdo de pesquisa também contemplada é a possibilidade de se explorar mais
profundamente a forma como eventos externos ao subsistema ocasionam a mudanga na
politica. Os autores argumentam que “nem todos os choques (externos) levam a mudancas
significativas na politica” (Weible et al., 2009, p. 128, traducdo do autor) e afirmam que ha
muito ainda a se aprender sobre os fatores intervenientes nesse processo. Por ultimo, a
conclusdo do balancgo reforca a necessidade de se entender o papel das instituicdes no quadro
tedrico do ACF, incluindo a relagdo existente entre essas e o sistema de crengas que orienta as
coalizdes.

Durante os mais de 30 (trinta) anos de desenvolvimento da teoria foram formuladas
diversas proposicoes teoricas, as quais foram aperfeicoadas ao longo das periddicas revisdes
realizadas no framework (Sabatier & Jenkins-Smith, 1999; Sabatier & Weible, 2007; Jenkins-

Smith et al., 2014). As proposi¢cGes mais discutidas ao longo da existéncia do ACF estdo
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circunscritas aos seguintes itens: (1) mudanga na politica, (2) aprendizagem e (3) estabilidade
das coalizdes.

O panorama levantado nas suas revisdes demonstra que o ACF se expandiu em
alcance e profundidade, englobando novas areas tematicas além das originalmente utilizadas
(meio ambiente e energia) e cobrindo diversas regides do mundo. Uma critica superada com a
aplicacdo em paises com regimes autoritarios é de que o quadro tedrico somente se aplicaria a
democracias ocidentais como a americana, onde nasceu. As caracteristicas do seu desenho e
0s seus pressupostos fazem do ACF um modelo naturalmente aplicavel a politicas
conflituosas, em que ha uma polarizacdo na defini¢éo das crencas principais, seja profunda ou
de politica. Essa percepcéao fica evidente ao se olhar para a origem das suas aplicacfes em
politicas complexas e conflituosas como aquelas relacionadas a questdes ambientais. Houve,
contudo, ao longo do tempo uma importante gama de aplicacfes em arranjos colaborativos,
expandindo os horizontes da sua capacidade explicativa.

A tabela 1 apresenta as principais obras que marcam a evolucdo e o aperfeicoando
desde a sua origem em 1988 (Sabatier & Jenkins-Smith), compilando publicacGes em que ao
menos um dos dois autores precursores (Sabatier e Jenkins-Smith) colaboraram. Sao
destacadas as obras de maior relevancia, compreendendo os artigos e livros seminais e 0s

trabalhos revisao e atualizacdo do quadro tedrico.

Tabela 1
Obras seminais do ACF

Ano Autores Titulo Veiculo Contribuicao
1987 Paul A. Sabatier Knowledge, Policy- Knowledge 8 Trabalhou com 0s conceitos que seriam
Oriented Learning depois estruturados por meio do
and Policy Change framework do ACF.
1988 Paul A. Sabatier An Advocacy Policy Sciences Concepcéo original do ACF.
Coalition
Framework of
Policy Change and
the Role of Policy-
Oriented Learning
Therein
1988  Paul A. Sabatier; e Special Issue: Policy Sciences Detalha e explora 0 ACF no seu

Hank C. Jenkins-
Smith

Policy Change and
Policy-Oriented

Learning: Exploring

desenvolvimento original.
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and Advocacy

Coalition
Framework
1993  Paul A. Sabatier; e Policy Change and Livro Livro seminal do ACF. Desenvolve os
Hank C. Jenkins- Learning: An conceitos de mudanca da politica e
Smith Advocacy Coalition aprendizado orientado pela politica,
Approach aplica o ACF a casos qualitativos e
quantitativos e revisa o framework
conforme os achados, além de
apresentar apéndice metodologico.
1999  Paul A. Sabatier; e The Advocacy Capitulo - Faz uma avaliag&o dos 10 (dez)
Hank C. Jenkins- Coalition Theories of primeiros anos do ACF, seus avangos
Smith Framework: An Policy Process mediante 0 mapeamento da aplicacéo
Assessment (1a edigéo) em 34 diferentes trabalhos.
2006 Christopher M. A Guide to the Capitulo - Apresenta guia simplificado para a
Weible; e Paul A.  Advocacy Coalition Handbook of aplicacdo do ACF por pessoas que
Sabatier Framework Public Policy atuam profissionalmente com politicas
Analysis: publicas.
Theory, Politics
and Methods
2007  Paul A. Sabatier; e The Advocacy Capitulo - Contempla avaliacéo e revisdo do ACF.
Christopher M. Coalition Theories of Avanca ao trabalhar em trés frentes: (1)
Weible Framework: Policy Process  introduz as estruturas de oportunidades
Innovations e (2a edigéo) de longo prazo; (2) apresenta tipologia
Clarifications dos recursos das coalizdes; e (3)
adiciona duas novas proposicoes para
policy change - choques internos e
acordos negociados (hurting
stalemate).

2009 Christopher M. Themes and The Policy Balango de 20 (vinte) anos de
Weible; Paul A. Variations: Taking  Studies Journal  existéncia da teoria, a partir da analise
Sabatier; e Kelly Stock of the de 80 aplicagdes. Destaca como areas

McQueen Advocacy Coalition emergentes para estudo as
Framework interdependéncias e coordenacéo entre
e intracoalizdes e subsistemas.

2011 Weible, A Quarter Century The Policy Balango de 25 (vinte e cinco) anos em

Christopher M.; of the Advocacy Studies Journal edicdo especial da revista The Policy
Sabatier, Paul A.; Coalition

Jenkins-Smith, Framework: An

Studies Review. Contempla a analise de

oito artigos publicados na edicdo.

38



Hank; Nohrstedt,

Introduction to the

Enfatiza o fortalecimento empirico e

Daniel; Henry, Special Issue tedrico da teoria e aponta agenda de
Adam Douglas; pesquisa.
Deleon, Peter.
2014 Jenkins-Smith, The Advocacy Capitulo de Ultima atualizacio do ACF. Propde
Hank. C; Coalition Livro - Theories agenda de pesquisa direcionada a
Nohrstedt, Daniel; Framework: of Policy contribuir com estudiosos e
Weible, foundations, Process (3a profissionais que atuam com politicas

Christopher M.; e
Sabatier, Paul. A.

evolution and edicdo)

ongoing research

publicas.

Nota. Elaborado a partir das referéncias bibliograficas pesquisadas.

No capitulo seguinte ser& apresentada a estrutura do trabalho em termos dos métodos

de pesquisa empregados. Sera dada énfase na assimilacdo dos conselhos presentes no

apéndice metodologico do livro seminal da corrente tedrica do ACF (Sabatier & Jenkins-

Smith, 1993), assim como na modernizacgdo posterior verificada nas obras que realizaram suas

revisoes sucessivas. A defini¢do dos instrumentos aplicados, portanto, deriva ndo somente da

I6gica indutiva do estudo de caso qualitativo realizado, como das prescricGes especificas a

analise de conteldo tipica do ACF, por meio da materializacdo da pesquisa documental

mediante a construcao de cddigo de analitico préprio.
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Este capitulo versa sobre 0 método de pesquisa aplicado enderecar as perguntas e 0s
objetivos de pesquisa, tracando a rota percorrida para se chegar aos resultados almejados. O
subcapitulo 3.1 traz a motivagdo para a adocéo da estratégia do estudo de caso, destacando as
caracteristicas e nuances atinentes a estudos de natureza metodoldgica qualitativa. J& o
subcapitulo 3.2, apresenta a ldgica da coleta dos dados, quais 0s instrumentos foram
escolhidos e operacionalizados em funcdo da logica do objeto de estudo do subsistema de
infraestrutura portuaria brasileiro como meio para mapear em maior detalhe o funcionamento
do setor e subsidiar analise de conteudo posterior, além de complementar informacGes
trazidas por meio da pesquisa bibliografica. No subcapitulo 3.3, sdo discriminadas as
funcionalidades das analises bibliografica e documental, diante do objeto de estudo e das
especificidades da aplicacio do ACF e, ao fim, destacado, de forma detalhada, o
desenvolvimento e a aplicacdo do principal instrumento das pesquisas tipicas do ACF — o
codigo de analise da estrutura de crencas presente no subsistema estudado.

O presente estudo propde como objeto de pesquisa 0 processo de mudancas na politica
(policy changes) evidenciadas no desenvolvimento recente do setor portuario brasileiro.
Trata-se de investigar em profundidade como as coalizGes de advocacia se posicionaram e
interagiram diante da conjuntura da época e como isso afetou a conformacédo das politicas
desenvolvidas. Em que pese a utilizacdo da logica indutiva na construcdo deste trabalho, o
ponto de partida utiliza-se de conhecimentos teéricos do ACF.

A estratégia apresentada reflete exercicio de customizacdo ao objeto estudado,
utilizando as premissas de sistema aberto da pesquisa qualitativa. Sera adotado como método
0 estudo qualitativo do caso do subsistema de infraestrutura portuaria brasileiro, por meio do
qual serdo analisadas as relacfes entre atores e coaliz6es no seio do subsistema estudado. O
seu lugar de destaque no desenvolvimento nacional foi fundamental na escolha do referido
caso. Tanto do posto de vista da relevancia para a competividade do pais, refletida no Custo
Brasil, como do desafio de crescimento imputado ao setor portuario nacional, tornam esse
topico de politica publica de extrema relevancia para o Brasil.

A premissa do ACF de estudar longitudinalmente periodos minimos de 10 (dez) anos
foi respeitada, tendo compreendido trés diferentes mandatos presidenciais em que se registrou
forte riqueza de mudangas na politica do subsistema, muitas delas com desdobramentos
também em termos de mudancas institucionais, a exemplo da edigdo da Lei n°® 12.815/2013. O

periodo estudado estendeu-se de 2007, cujo marco remonta da criacdo da Secretaria Especial
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de Portos (SEP) sob a presidéncia de Lula, a perda do seu status de ministério em 2016, a
partir da reforma administrativa realizada apds o impeachment da presidente Dilma Rousseff.
O subsistema de infraestrutura portuéria passou por diversas mudancas no periodo referido,
desde o diagndstico governamental de que eram necessarias estruturas administrativa de
maior relevancia hierarquica para fazer frente ao horizonte de crescimento da sua demanda,
que culminou com a criacdo da SEP. No desenrolar do periodo em analise, observa-se a
inflexdo no posicionamento institucional do governo, alternando momentos de polarizacao ora
mais alinhada a préaticas estatistas ou desenvolvimentistas. A eclosdo do processo de
formulacdo de novo marco legal em 2012-2013 a sua implementacdo nos anos subsequentes,
passando a reforma administrativa que retirou o status ministerial da SEP e as propostas de
ajuste do marco vigente em 2016, demonstram o elevado nimero de mudancas na politica do
subsistema estudado.

A proposta metodolégica abarcou 0 emprego das pesquisas bibliogréafica e documental
e de entrevistas em profundidade semiestruturadas, cujo tratamento foi realizado por meio de
analise de contetdo caracteristica do ACF. Por fim, a aplicacdo do ACF ao caso do setor
portuario brasileiro foi operacionalizada primeiramente a partir de discussdo dos principais
conceitos do quadro tedrico e, apos, a partir da construgdo de linha do tempo das mudangas

institucionais verificadas no subsistema no periodo estudado.

3.1  Adefini¢do do estudo de caso

De acordo com Denzin e Lincoln (2006), os pesquisadores que adotam a estratégia
qualitativa utilizam uma ampla variedade de fontes empiricas nos seus trabalhos: estudo de
caso, experiéncia pessoal, introspecc¢do, historia de vida, entrevistas, textos, artigos, entre
outros. Isso permite alcancar um amplo leque interpretativo e, assim, diferentes visdes do
mundo real. Esses pesquisadores acabam por atuar como bricoleurs ou confeccionador de
colchas, no sentido em que aproximam e reinem pedacos da realidade, interligando cenérios
complexos e diferentes Oticas de interpretacdo. A abordagem da pesquisa qualitativa
concebida neste projeto possui carater indutivo, adotando visdo de “dentro para fora”. O
entendimento do contexto, dos padrbes de comportamento e das estruturas torna-se essencial
para o melhor julgamento do objeto de pesquisa (Flick, Kardoff & Steinke, 2004).

O rotulo de pesquisa qualitativa abarca diversas abordagens metodoldgicas, segundo
Flick et al. (2004). Essas diferenciagOes refletem a forma como o pesquisador enfrenta o seu
problema de pesquisa, enfatizando as op¢es metodoldgicas que assume. De acordo com a sua

classificacéo, a perspectiva desenvolvida neste projeto identifica-se com o “acesso a pontos de
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vista subjetivos”, por meio da utilizagdo de pesquisa bibliografica classica, entrevistas
semiestruturadas e anélise de conteudo propria do ACF com base em notas taquigréaficas de
audiéncias publicas. Verifica-se na literatura do ACF a predominancia dos estudos de caso
como estratégia de pesquisa (Weible et al., 2009).

Com razdo, o estudo de caso apresenta-se como 0 meio mais adequado para captar em
profundidade a dindmica de transmissdo das mudancas nos regimes institucionais a
subsistemas especificos na medida em que permite investigar as particularidades dessa relacédo
dentro do seu contexto real. A necessidade de responder a pergunta de “como” e “por que” as
interagBes politicas ocorrem e o carater Unico desses acontecimentos tornam o estudo de caso
0 caminho mais apropriado. A impossibilidade de simular as condigdes contextuais, a
dificuldade de quantificar esses movimentos e a complexidade do problema estudado
inclinam a pesquisa a um enfoque explanatorio (Yin, 2004).

Utilizando a tipologia de Stake (2005), a pesquisa proposta neste projeto seria
classificada como instrumental e ndo como intrinseca ou de multiplos casos. Ainda que
subsista interesse pelo caso em si, a principal motivacdo é a generalizacdo analitica e suas
contribuicdes para a geracdo de elementos que possam suprir eventuais lacunas teoricas. Nas
palavras do autor, um estudo instrumental € aquele em que “o caso ¢ de interesse secundario,
ele exerce um papel de apoiador e facilita o entendimento de algo além. O caso é ainda visto
em profundidade, seu contexto escrutinado e suas atividades ordinarias detalhadas, mas tudo
isso porque nos ajuda a perseguir um objetivo externo” (p. 445).

Outra classificacdo existente dentro de um estudo de caso diz respeito a relacdo do
caso escolhido com a unidade de andlise, diferenciando os estudos entre holisticos e
incorporados. Na primeira categoria, estdo os projetos em que unidade de analise e caso
confundem-se. Ao passo que na segunda opc¢do, 0 caso estudado estd incorporado a uma
unidade de analise mais ampla, da qual o caso é parte (Yin, 2004). O estudo incorporado
necessariamente debruca-se de forma intensiva e profunda sobre aspectos do caso ou conjunto
de casos alvo. Esse segundo formato esta alinhado com a logica instrumental e permite
explorar relagdes entre 0 caso e 0 sistema em que se insere.

Fazendo uma compilacdo dos principais trabalhos relacionados & metodologia de
estudos de caso, Thomas (2011) propde tipologia que enfatiza os principais atributos que
devem ser considerados na construcdo de um estudo de caso. S&o identificados quatro
espectros: (i) relagdo entre sujeito e objeto; (ii) importancia de clarificar o propoésito do

estudo; (iii) reconhecimento da melhor abordagem analitica; e (iv) identificacdo do melhor
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processo de escolhas metodoldgicas na conducédo dos estudos. A figura 4, a seguir, demonstra
a aplicacéo da tipologia de Thomas (2011) ao trabalho proposto.

(i) (ii) (iii) (iv)

Sujeito » Propésito » Abordagem » Processo
Intrinseco P > Instantaneo
— ~ Testedeteoria X * Diacrénico
Construgdo de teoria: @ ©
llustrativo\Descritivo' <= -8 .
[ Jtert »Conjugado
a & Multiplo—— Paralelo
w £ .
»Sequencial

Figura 4. Aplicagdo da tipologia de Thomas (2011) a metodologia da dissertacéo.

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Thomas (2011)

A classificacdo do projeto proposto € justificada a seguir sob os quatro espectros: (i)
chave, em funcdo da representatividade do caso para o entendimento do fenémeno; (ii)
instrumental, como ja descrito acima, e avaliativo (ou explanatério), no sentido proposto por
Yin (2004) de que o analista busca a explanacdo mais aproximada para o caso estudado,
contribuindo para a sua aplicacdo em casos similares; (iii) teste de teoria, ao passo que se trata
da aplicacdo do esquema tedrico consagrado; e (iv) unico e retrospectivo (longitudinal),
mostrando as ocorréncias de mudancas institucionais em um Unico caos através de periodo
definido de tempo.

Ao atacar as falacias acerca dos estudos de caso, Flyvberg (2006) conclui que as
disciplinas académicas que ndo incorporam grande rol de estudos de caso ndo sao efetivas. Ao
tratar da terceira falacia, o autor chama atencdo a possibilidade de que a generalizacdo dos
casos tem relacdo estreita com a adequada escolha dos casos a serem estudados. Nessa esteira,
é desenvolvido quadro de estratégias para a escolha do estudo de caso, o qual se divide em
duas vertentes: a de escolha aleatoria e a da selecdo orientada pela informag&o. Ao passo que
a primeira depende da definicdo de uma boa amostra para oferecer potencial de generalizagéo,
a segunda depende de definicdo de ordem qualitativa, buscando maximizar a utilidade de
conjunto de poucos casos ou de caso singular. Sua estratégia € composta por quatro variacoes:

(i) casos extremos ou de desvio; (ii) casos de maior variacdo; (iii) casos criticos; e (iv) casos
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paradigmaticos. A escolha do referido subsistema tem fundamento na defini¢do de caso
critico de Flyvberg (2006), qual seja de importancia estratégica em relacdo ao problema
central. Essa conclusdo se faz a sorte da forte relevancia do tema para 0s governos e sua
presenca constante na pauta prioritaria da midia e do mercado.

Nesse sentido, entende-se que o caso proposto, do setor portuario brasileiro, pode
oferecer subsidios importantes no desenvolvimento tedrico ou no avanco em questdo de
interesse coletivo. Ao desenvolver o Advocacy Coalition Framework (ACF), Sabatier e
Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999) tinham por objetivo oferecer nova abordagem acerca do
processo de construcdo de politicas que adicionasse elementos que permitissem a académicos
e profissionais de politicas publicas tratar conceitos relevantes do jogo politico com
instrumentos mais adequados. Havia um certo desapontamento com os estudos que
abordavam crencas de atores por ndo se aprofundarem nas verdadeiras questfes que moviam
as elites politicas. Diante desse diagnostico, foi desenvolvido o quadro teérico que sustenta a
corrente, que, segundo os autores (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993) atende a todos os
requisitos de uma teoria causal:

a) traz relagdes de causalidade para mudancas, por meio de dindmicas internas ou

externas ao subsistema;

b) permite testagem e falsificacéo;

c) é relativamente parcimoniosa e fértil;

d) pode produzir resultados surpreendentes; e

e) tem o potencial de contribuir com os que estudam ou gue atuam no subsistema.

Com essa perspectiva de contribuir com o desenvolvimento tedrico e com
conhecimentos praticos para os atuantes no setor portuario, procurou-se realizar aplicacéo fiel
do framework na concepc¢do original desenvolvida pelos autores. Conforme descrito na
metodologia proposta para este trabalho, os instrumentos de pesquisa utilizados - entrevistas e
analise documental - foram aplicados com o rigor metodolégico recomendado por Sabatier e
Jenkins-Smith no apéndice metodolégico do livre Policy Change and Learning (1993),
possivelmente o principal trabalho teérico desenvolvido no &mbito do ACF, sendo observados
também os conselhos praticos oriundos do capitulo A Guide to the Advocacy Coalition
Framework, de Weible e Sabatier (2007).

A coleta e andlise dados abrangeu a leitura de extensa quantidade de referéncias
bibliogréaficas e de documentos analisados, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas em

profundidade e a andlise propriamente dita em face da matriz tedrica do ACF. O
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operacionalizacdo, que levou em torno de 7 (sete) para ser concluida e compreendeu 0s
seguintes passos: i) leitura extensa das referéncias bibliograficas de teoria e da literatura
especificas ao subsistem; ii) leitura preliminar dos documentos das audiéncias publicas
mapeadas; ii) elaboracéo do roteiro de perguntas preliminar para as entrevistas e identificacéo
dos potenciais entrevistados; iii) realizacdo de entrevista piloto e consequente ajuste no roteiro
de perguntas; iv) realizacdo das demais entrevistas, totalizando 8 (0ito) entrevistas; V)
elaboracdo do codigo de andlise preliminar; vi) submissdo do codigo a validacao de 3 (trés)
juizes e consequentes ajustes; vii) aplicacdo do cddigo de analise as 10 audiéncias publicas
mais representativas do periodo para o objetivo da pesquisa; viii) identificacdo das coalizdes
existentes mediante os resultados da aplicacdo do codigo e do uso do instrumento das crencas
preditoras de coalizdo (contribuicdo tedrica desta pesquisa); ix) identificacdo e analise de
coalizdes, policy brokers e policy entrepreneurs identificados; x) analise e discusséao final dos

resultados obtidos com a pesquisa.

3.2 Coleta dos dados

A analise bibliografica baseou-se no levantamento de livros e artigos tedricos, com
énfase nas areas de politicas publicas, sobretudo relativas ao ACF, e de administracdo publica,
além de referéncias especificas relativas ao subsistema de infraestrutura portuéria nacional. J&
a pesquisa documental foi conduzida por meio da pesquisa de diversas fontes publicas,
incluindo notas taquigraficas de audiéncias publicas de comissbes tematicas e especiais do
Congresso Nacional, da ANTAQ e da SEP, relatérios e publicacdes das entidades,
associaces, sindicatos e confederacdes ligadas ao tema, além de leis, decretos, resolugdes e
portarias.

A andlise documental buscou reproduzir os fundamentos defendidos pelos autores do
ACF (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988, 1993 e 1999), seguindo suas recomendacdes
metodoldgicas, sobretudo as contidas no livro de 1993, visando a obtencdo de dados e
analises intersubjetivamente confidveis. Para tanto, utiliza-se de cddigo de anélise da estrutura
de crencas do ACF, preparado especificamente para o caso em estudo e aplicado
rigorosamente utilizando-se formato particular de anélise de contetdo, visando a identificagdo
e agrupamento das crencas das elites do subsistema de politica publica. A linha de pesquisa
seguida pelos autores criticava 0 uso de pesquisas transversais ou longitudinais — mais
comuns a época da fundagdo do ACF — que se valiam de instrumentos como questionarios
atitudinais, mapeamento de votacOes parlamentares, afiliacdo partidaria para inferir

simplificadamente acerca das crencas daqueles que fazem as politicas. Tratar-se-iam de
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indicadores brutos, pouco sofisticados, incapazes de prover verdadeiro discernimento sobre o
posicionamento real dos envolvidos por tras de suas manifestacGes formais e suas relacdes
causais.

A andlise de conteldo classica estrutura-se a partir da realizacdo de inferéncias com
base na identificacdo objetiva e sistematica de caracteristicas especificas do contetdo
analisado. Essa forma de tratar a informagdo desenvolveu-se a partir da sua aplicacdo no
jornalismo e na ciéncia politica, estendendo-se posteriormente a varias areas das ciéncias
sociais aplicadas. Trata-se de um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes, que pode
ser tanto qualitativa quanto quantitativa (Puglisi & Franco, 2005). Na sua vertente qualitativa,
busca registrar similaridades em determinada mensagem ou texto, de forma a sistematiza-las.
Isso € feito, comumente, por meio da classificacdo em categorias tematicas, de modo a refletir
o0 sentido e o significado da comunicagdo. Esse trabalho passa pela codificacdo das ideias
mais frequentes e capazes de trazer explicacdo ao problema proposto. Bardin (1977, p 115),
contudo, alerta quanto a necessidade desse procedimento ser ancorado no contexto:

a compreensdo exata do sentido é, neste caso, capital. Além do mais, o risco do erro aumenta, porque se
lida com elementos isolados, ou com frequéncias fracas. Donde a importdncia do contexto. Contexto da

mensagem, mas também exterior a este.

Nesse sentido, Sabatier e Jenkins-Smith (1993) dedicaram-se ao uso da andlise de
contetdo de documentos oficiais governamentais e proprios dos grupos de interesse a serem
estudados, a partir de recorte longitudinal de pelo menos 10 (dez) anos, periodo em que se
poderia verificar mudancas na politica e a ocorréncia de aprendizagem, contrastando-as com o
contexto das mudancas (Sabatier & Weible, 2007; Jenkins-Smith et al., 2015). E usual
verificarmos o uso de linhas do tempo ou retrospectivas histéricas quando da discussdo dos
resultados das pesquisas, como nos casos de Aradjo (2007 e 2013) e Viana (2011), o que
auxilia para que o ambiente em que o conteldo foi registrado ndo seja perdido de vista
quando execucdo da analitica.

A tarefa de construir e utilizar adequadamente o codigo de analise €, talvez, o aspecto
mais relevante na aplicacdo do ACF. O uso desse tipo de ferramenta permite incrementar o
grau de objetividade e de sistematizacdo da andlise, potencializando sua validade,
confiabilidade e replicabilidade. Ao discutir a analise de conteudo, Bryman (2012, p. 289)
reforca esse ponto:

A objetividade, nesse sentido, reside no fato de haver transparéncia nos procedimentos
para atribuir categorias ao material bruto, de modo que os vieses pessoais do analista
influam o minimo possivel no processo. O analista de contetdo estd simplesmente
aplicando as regras em questdo. A qualidade de ser sistematico significa aplicar asas
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regras de maneira consistente de forma que o viés seja novamente suprimido. Como
resultado dessas duas qualidades, qualquer um poderia empregar as regras e (com
esperanca) chegaria aos mesmos resultados.

Na analise dos trabalhos que aplicam o framework, percebe-se que ha ampla gama de
abordagens, algumas utilizando a codificagdo de documentos e outras apenas a analise
qualitativa das potenciais crencgas, como no trabalho de Brown e Stewart Jr. (1993). Quando
utilizados, Aratijo (2007, p. 94) ainda pondera que “0 nivel de detalhamento dos cddigos de
analise documental varia de acordo com a complexidade do problema pesquisado e, também,
em funcdo da quantidade de documentos disponiveis como fonte de informacdo”. Nota-se
também que parte dos estudos se concentram somente nas crencas centrais de politica (policy
core beliefs), a exemplo do trabalho de Sewell (2005), enquanto outros, como Araujo (2007 e
2013) e Vieira (2013) trabalham com os trés niveis de crencas.

Quanto as entrevistas semiestruturadas aplicadas, tiveram o objetivo de obter
informagdes aprofundadas acerca do funcionamento do setor, diante da perspectiva de atores
que atuam nos principais atores que participam dos féruns de debate, contribuindo no seu dia-
a-dia para a ocorréncia de mudancas na politica que permeia o subsistema. Além disso,
tiveram funcdo também de embasar a construcdo da estrutura de crencas preliminar, que deu
origem ao primeiro esboco de cddigo de analise, como sera visto no préximo subcapitulo.
Ressalva-se, contudo, que a leitura preliminar das referéncias bibliogréaficas e dos documentos
coletados foram também essenciais para a conformacéo do referido codigo.

De acordo com Bryman (2012), essa € uma estratégia eficiente para que o pesquisador
deixe o dialogo aberto, que o permita relacionar os pontos trazidos pelo entrevistado com o0s
conceitos advindos da teoria e de outras fontes de dados. Nesse sentido, procurou-se deixar o
entrevistado livre para discorrer sobre as questdes, que funcionaram como topicos a serem
seguidos. Dawson (2007) lembra que as entrevistas semiestruturados sdo as mais aplicadas
guando se fala de pesquisa qualitativa, sendo indicadas situacfes em que o pesquisador
precisa delimitar parcialmente as informacGes que quer coletar.

O roteiro, que estd reproduzido no Apéndice 1, contemplou trés tdpicos: perfil e
trajetoria profissional no setor portuério, anélise da evolugdo recente do setor e identificagdo
de atores relevantes e percepcdo da sua atuacdo. O racional de elaboragéo do roteiro seguiu os
conceitos trazidos pela literatura classica do ACF (Sabatier e Jenkins-Smith, 1988, 1993 e
1999). As informagdes foram gravadas em audio - sob 0 compromisso da sua manutengdo em
sigilo - e os pontos de destaque registrados em bloco de notas e, posteriormente, transcritas

para texto.
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Quanto a selecdo dos atores que seriam alvo das entrevistas em profundidade, foram
realizados levantamento bibliografico e consultas a especialistas que atuam no setor para a
elaboracdo de lista preliminar de potenciais entrevistados. A selecdo dos atores a serem
entrevistados deu-se a partir de critérios de conveniéncia e representatividade do ator dentro
do setor, a abrangéncia entre os diversos grupos atuantes, diversidade entre funcionérios de
organizacgdes publicas e privadas, nivel hierarquico de gestdo e formacdo académica, e a
postura de abertura para contribuir a pesquisa.

A primeira entrevista realizada foi definida em funcdo da ampla experiéncia do
entrevistado no subsistema, tanto do ponto de vista gerencial, uma vez que se trata de gestor
de politicas publicas de 6rgédo central, quanto das especificidades do setor portuario, no qual
atua ha consideravel tempo. O objetivo dessa primeira entrevista é que funcionasse como
piloto para o aperfeicoamento do roteiro de perguntas e da dinamica de interacdo. Apds essa
entrevista piloto, as questdes foram simplificadas e resumidas em menos caracteres,
reduzindo, inclusive uma pégina do roteiro original para o final.

No primeiro contato com os entrevistados, foi solicitado - ao final das entrevistas - que
outros nomes de relevancia fossem indicados, técnica consagrada como snowball sampling
method (técnica de amostragem da bola de neve) pela literatura (Bryman, 2012), a qual
permitiu a ampliagéo e priorizagdo da relagdo de futuros entrevistados, combinando com as
escolhas por conveniéncia. Os 8 (oito) entrevistados concordaram com a gravagdo da
entrevista, mas acordou-se com todos eles que suas falas ndo seriam divulgadas, havendo a

necessidade, portanto, de ocultar suas identificacGes.

3.3 Andlise dos dados

As entrevistas, conforme previsto metodologicamente, foram conduzidas de forma
presencial, em formato semiestruturado, com o auxilio de roteiro de perguntas previamente
formulado. O processo de entrevistas foi conduzido de outubro de 2016 a janeiro de 2016.
Uma entrevista adicional foi realizada em fevereiro de 2017. No total, foram realizadas 8
(oito) entrevistas no formato semiestruturadas. As gravacdes totalizaram 9 (nove) horas e 40
(quarenta) minutos de entrevistas, portanto, tendo cada entrevista, em média, 1 (uma) hora e
12 (doze) minutas. A entrevista mais curta marcou 48 (quarenta e oito) minutos e a mais
longa 1 (uma) hora e 31 (trinta e um) minutos.

Diante das experiéncias analisadas, seguiu-se as indica¢fes do apéndice metodoldgico

proposto por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), aliadas com a versdo aplicada por Sewell
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(2005), tida como das mais fiéis pelos proprios autores, conforme relatada Aradjo (2007).
Assim, foi elaborado cddigo de anélise preliminar, englobando 7 (sete) crengas deep core, 10
(dez) policy core e 8 (oito) aspectos instrumentais. A fonte para tanto partiu da pesquisa
bibliografica especifica do setor e de aplicacdes prévias do ACF e da andlise preliminar de
documentos oficiais e audiéncias publicas, mas, sobretudo, da realizagdo das entrevistas em
profundidade.

Além das melhorias realizadas nessa etapa, percebeu-se a necessidade de fazer ajustes
pontuais nas denominacbes das crencas e nas escalas a medida que a codificacdo foi
avancando. O codigo de anélise aprimorado contemplou componentes de 6 (seis) crencas deep
core, 15 (quinze) crencas policy core e 11 (onze) aspectos instrumentais. O cddigo espelhou-
se na estrutura prevista pelos autores originais com a representacdo de (i) componentes de
crencas (representadas por letra A-B-C e namero); (ii) crengas ou variacdes de crencas; e (iii)
atribuicdo de pontuacdo, em escala de 1 (um) a 5 (cinco), para cada uma das crencgas previstas,
que variam em fungdo do posicionamento de cada ator (representado por numero
correspondente a pontuacdo). Seguindo os conselhos de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), as
pontuacdes 1 (um) e 5 (cinco) representam posturas extremas, enquanto 3 (trés) posturas mais

comuns. A sua versdo final é apresentada nas Tabelas 2, 3 e 4.

Tabela 2
Crencas centrais profundas (deep core)

Crengas Centrais Profundas (deep core)

Componente Crengas (variagdes) Escala
Presenca minima 1
Al - Visdo sobre a presenca do Estado Presenca moderada 3
Presenga marcante 5
Baixa preocupacdo com equidade 1
A2 - Visdo sobre justica distributiva _ i
i Moderada preocupagdo com equidade 3
(equidade) i
Alta preocupagdo com equidade 5
Alto valor 1
A3 - Viséo sobre o valor do conhecimento Médio valor 3
Baixo valor 5
Alta preocupacdo com seguranca 1
A4 - Visdo sobre seguranca (previsibilidade,
- . Moderada preocupagdo com seguranga 3
estabilidade, risco) P pag gurang
Baixa preocupacdo com segurancga 5
Ab5 - Visdo sobre o meio ambiente (relagéo Baixa preocupacao ambiental (antropocentrismo 1
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homem-natureza) puro)

Moderada preocupagdo ambiental

3
(antropocentrismo moderado)
Alta preocupacgdo ambiental (ecocentrismo) 5
Baixa regulagdo trabalhista (prevaléncia do capital) 1
L B ] Moderada regulagao trabalhista (equilibrio na
A6 - Visao sobre as relacdes trabalhistas B ) 3
) relacdo capital-trabalho)
(capital-trabalho) _ _ —
Forte regulacdo trabalhista (prevaléncia do .
trabalhador)
Nota. Elaboracdo do autor com base em Sabatier e Jenkins-Smith (1993).
Tabela 3
Crencas centrais de politica (policy core)
Crengas Centrais de Politica (policy core)
Componente Crencas (variacdes) Escala
Altamente descentralizado 1
Moderadamente descentralizado 2
B1 - Nivel de centralizacdo da
Integrado 3
governanga
Moderadamente centralizado 4
Altamente centralizado 5
Regulacdo (normatizagdo e fiscalizacdo) - atuagéo estatal 1
subsidiaria e forte atuacéo privada
B2 - Mecanismos de atuacéo Regulacéo e incentivos pontuais - atuacdo moderada e parcerias 3
estatal com privados
Incentivos amplos e participagdo na atividade econdmica - .
atuacdo mais direta com pouco espago para parcerias
Prevaléncia plena da técnica 1
Prevaléncia moderada da técnica 2
B3 - Relacdo entre politica e N — —
o Equilibrio entre técnica e politica 3
técnica
Prevaléncia moderada da politica 4
Prevaléncia plena da politica 5
B4 - Orientacéo central das Enfase no aumento dos investimentos 1
politicas: investimento, Enfase na eficiéncia (melhor relagéo entre investimentos e custo) 3

50



eficiéncia ou custo Enfase da reducdo de custos 5
Orientadas pelo mercado 1
B5 - Orientagéo das politicas: N
Equilibrio entre mercado e governo 3
mercado X governo
Orientadas pelo governo 5
Preponderantemente do governo 1
B6 - Responsabilizacéo: de -
. Conjunta 3
guem é a culpa?
Preponderantemente da iniciativa privada 5
Otimismo frente ao seu potencial 1
B7 - Potencial da tecnologia Moderacéo frente ao seu potencial (resolve alguns problemas) 3
Pessimismo frente ao seu potencial 5
B8 - Questao distributiva Presente (geracao atual) 1
intemporal: qual bem-estar Equilibrado entre presente e futuro 3
? L. ~
deve contar- Futuro (proximas geracoes) 5
N&o ha preocupacao com o acesso restrito e transparéncia 1
) limitada
B9 - Nivel desejado de _ .
o . Abertura aos que se interessarem (sem estimulos) 3
participacgdo e transparéncia . S i — _
Enfase na participacéo social e na transparéncia (estimulo ao .
interesse)
Contratos completos (inalteraveis) 1
B10 - Natureza dos contratos Contratos incompletos (alteracéo restrita) 3
Contratos referenciais (alteragéo circunstancial) 5
Livre concorréncia 1
B11 - Aspectos concorrenciais Competi¢do regulada 3
Admisséo de intervencbes fomentadas pelo poder publico 5
_ Empirico (valorizacdo da pratica) 1
B12 - Prevaléncia no valor do - .
] . . Empirico-teorico 3
conhecimento empirico e tedrico _ — i .
Tedrico (valorizagdo do conhecimento teorico) 5
Formular diretrizes das politicas publicas 1
Formular diretrizes, definir estratégias de implementagao das
politicas publicas, realizar melhorias em infraestrutura e atuar 3
B13 - Papel da administragéo como poder concedente
direta Formular diretrizes e definir estratégias de implementagéo das
politicas pablicas, realizar melhorias em infraestrutura e atuar .

como poder concedente e orientar ou elaborar (licitar) novas

outorgas
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Regulacéo e fiscalizagéo

Regulacao, fiscalizagdo e apoio técnico na formulagdo e

B14 - Papel da agéncia i L . . L 3
implementagdo (inclusive conduzindo licitacdes)
reguladora _ S _
Regulacéo, fiscalizacdo, formulacdo e implementacao (atuando .
como poder concedente e conduzindo licitagdes)
Perspectiva negativa 1
B15 - Percepcao da atuacdo dos i _
o ) . Perspectiva razoavel 3
orgéos publicos e intervenientes _ _
Perspectiva positiva 5
Nota. Elaboracdo do autor com base em Sabatier e Jenkins-Smith (1993).
Tabela 4
Aspectos instrumentais ou secundarios (instrumental ou secondary aspects)
Aspectos instrumentais ou secundérios (instrumental ou secondary aspects)
Componente Crenca (variacgéo) Escala
Movimentag&o de cargas de terceiros sem restricdes 1
C1 - Movimentacao de carga de . _ .
) o Movimentagéo de cargas de terceiros como fomentador
terceiros por terminais privados . . . 3
) ) de investimentos produtivos
precedidos de autorizacio
Movimentag8o de carga de terceiros somente residual 5
Desvinculagdo de portos organizados e portos privados .
ao OGMO
Critica ao modelo de vinculag¢ao dos portos publicos ao )
OGMO
C2 - Modelos de contratacéo de _
) Manutenc¢do do modelo atual (OGMO somente para
trabalhadores (liberdade de contratacéo o 3
o portos publicos)
x direitos dos trabalhadores) _ —
Reforco do modelo de vinculagéo dos portos pablicos ao A
OGMO
Vinculagéo de portos organizados e portos privados ao .
OGMO
Todos os contratos sdo passiveis de prorrogagédo 1
Todos os contratos, com exceg¢do dos assinados antes de
1993, que somente sdo passiveis caso tenham sido 2
C3 - Prorrogacao dos contratos de adaptados pds-1993.
arrendamentos portuérios Todos os contratos, com excec¢do do assinados antes de
1993, sdo passiveis de prorrogagdo, caso cumpram 3

requisitos de qualidade na prestacdo do servico e incluam

novos investimentos
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Somente devem ser prorrogados contratos de

4
arrendamento assinados sob as regras atuais
Os contratos de arrendamentos portuarios ndo devem ser .
prorrogados
O prazo de vigéncia de 35 anos, superior ou renovavel 1
sucessivamente
O prazo de vigéncia de 35 anos, renovavel por igual )
_ ) periodo
C4 - Prazo de vigéncia dos contratos de S— ; _
O prazo de vigéncia devera ser de 25 anos, renovavel
arrendamentos . 3
sucessivamente
O prazo de vigéncia deverd ser de 25 anos, por igual A
periodo
O prazo de vigéncia deverd ser inferior a 25 anos 5
Maior outorga 1
Outras combinages (excluindo menor tarifa) 2
C5 - Variavel de leildo dos Eficiéncia (incluindo capacidade de movimentacéo e 3
arrendamentos tempo)
Combinado (incluindo menor tarifa) 4
Menor tarifa 5
Concessdo da administracdo do porto organizado 1
Autoridade Portuaria como Poder Concedente e CAP )
C6 - Forma de administragdo dos portos com poder deliberativo
organizados Autoridade Portuéria administra porto e conduz licitagao A
e CAP com poder consultivo
Autoridade Portuéria somente administra porto e CAP .
com poder consultivo
) R Formulagdo e implementagdo locais (municipal ou
C7 - Preponderancia na distribuicdo de 1
) estadual)
autoridade na formulacao e _ i _ _
) B . Formulacdo federal e implementacéo local (municipal ou
implementac&o das politicas do setor 3
o estadual)
portudrio _ ;
Formulagéo e implementacéo federais 5
) ) Deveriam ser extintas 1
C8 - Posicao acerca das Companhias ; _ -
Devem ser mantidas com gestéo profissional 3
Docas ;
Devem ser reforcadas e expandidas 5
) _ Baixo valor atribuido & padronizagéo 1
C9 - Valor atribuido & padronizag&o de S —
) o Moderado valor atribuido a padronizagdo 3
procedimentos (estudos e licitacéo) S _
Alto valor atribuido a padronizacéo 5
C10 - Servico de praticagem Livre prestagdo do servico de praticagem 1
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Regulacdo da praticagem 3

Rigoroso acesso ao servico de praticagem sob supervisdo

exclusiva da Marinha

Diretoria no Ministério dos Transportes 1
- . 5 Secretaria no Ministério dos Transportes 3

C11 - Estrutura da administragdo direta P
Ministério (ou secretaria com status) dedicada aos portos 5

Nota. Elaboracéo do autor com base em Sabatier e Jenkins-Smith (1993)

Uma vez construido, o framework foi submetido a validacdo por 3 (trés) juizes, que
atuam no planejamento e implementagdo da infraestrutura na administracdo publica federal,
aos quais foi solicitado que apontassem a adequagéo das crencas e suas variacfes tanto do
ponto de vista da modelagem conceitual do ACF, quanto da sua compatibilidade com o
subsistema em estudo. Dos trés juizes, um deles possui doutorado e mestrado em
administracdo publica e governo, e dois possuem mestrado em &reas correlatas com o setor
pesquisado. Um deles participou, Fabio Lavor Teixeira, inclusive, da fase de entrevistas em
profundidade, acompanhando o desenvolvimento da pesquisa desde o seu inicio. A

identificacdo e a formacédo da comissao de juizes podem ser verificadas na tabela 5.

Tabela 5

Identificacdo, formacdo académica e profissional da comissao de juizes

Nome Formacéo Académica e Trajetoria Profissional

Formac&o Superior: Advogado e Administrador
Mestre e Doutor em Administragdo Publica e Governo pela FGV
Vice-Presidente do Porto de Suape/PE
Diretor da ANTT
Secretario-Executivo de Cidades do Governo de Pernambuco
Diretor de Infraestrutura Logistica da SEPAC/MPOG

Marcelo Bruto da Costa Correia

54



Formac&o Superior: Engenheiro Civil
Mestre em Hidraulica e Saneamento pela USP
Especialista em Engenharia e Gestdo Portuaria pela UFSC
Gerente de Portos da SFAT/MTPA

Secretario de Politicas Portuarias da SEP

Féabio Lavor Teixeira

Diretor do Departamento de Outorgas Portuarias da SEP

Formacdo Superior: Engenheiro Civil
Mestre em Transportes pela UnB
Coordenador-Geral de Ferrovias e Hidrovias da SDI/MPDG
Coordenador-Geral de Rodovias, Ferrovias e Hidrovias da SEPAC/MPOG

Guilherme Luiz Bianco

Nota. Elaboracdo do autor.

A validacdo dos juizes mostrou bons resultados quanto a adequacdo dos critérios ao
subsistema, uma vez que foram todos ratificados pelos especialistas nesse ponto de vista.
Houve, contudo, 23 (vinte e trés) comentarios e recomendacdes, 0s quais foram alvo de
atencdo pelo autor no aprimoramento do esquema. Dos trés validadores, somente um possuia
conhecimento na area de politicas publicas, embora atuem na administracdo publica. A
validacao de juizes mostrou-se significativa para ampliar a confiabilidade do codigo, embora
seja pratica facultativa, ndo apontada pelos autores originais, tem a propriedade de mitigar a
subjetividade na anélise, conforme a experiéncia encontrada em Aradjo (2007).

A partir das notas taquigraficas colhidas eletronicamente no sitio do Senado Federal,
deu-se inicio foi A sua aplicacdo foi realizada em audiéncias publicas realizadas em diferentes
momentos do periodo estudados, compreende os anos de 2007, 2010, 2013 e 2015, conforme
a orientacdo de Sabatier e Jenkins-Smith (1993) de conferir recorte longitudinal ao estudo
tipico do ACF. A selecdo das audiéncias partiu do levantamento e analise preliminar de 39
(trinta e nove) audiéncias publicas no &mbito do Congresso Nacional, da SEP e da ANTAQ.
Desse total, 10 (dez) audiéncias foram priorizadas para serem alvo de codificacdo, totalizando
484 (quatrocentas e oitenta e quatro) paginas de transcricbes. A priorizagcdo seguiu 0S
seguintes critérios, em ordem do mais para 0 menos relevante: disponibilidade de transcricao
da sessdo presencial, abrangéncia longitudinal ao longo do periodo estudado, relevancia do
topico em discussdo e dos participantes e diversidade dos participantes. A lista das audiéncias

mapeadas, assim como das priorizadas, esta disponivel no Apéndice 3.
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Ao longo da aplicagdo do codigo, verificou-se que algumas crencas poderiam ser
consideradas — 0 que se convencionou denominar neste trabalho — crengas preditoras de
coalizdo, tendo em vista que possuiam clara relacdo com a dindmica principal de
posicionamento historicamente verificado no subsistema, entre o carater mais liberal ou
estatista das politicas, conforme demonstrado pela anélise das mudancas historicas, de 1808 a
2007, e concluido no trabalho de Frezza (2016). Essa relacdo mostrou-se adequada para o
contexto de andlise de atividade econdmica regulada, como se caracteriza a atividade
portuaria, l6gica que poderia ser, possivelmente, a outros subsistemas dessa natureza.

Dessa forma, procurou-se distribuir as variagdes de acordo com essa ldgica, sendo
atribuidas pontuacgdes inferiores a 3 (trés) para posi¢cOes mais liberal e superiores para
pronunciamentos de carater mais estatizante. A utilizacdo da pontuacdo como indicador ndo
se trata de inovacdo, uma vez que tal sistematica é adotada por Sewell (2005) na sua analise.
Ocorre, contudo, que a partir dos comentarios de um dos juizes, verificou-se que algumas
crencas ndo poderiam ndo possuir, pelo menos aparentemente, relacdo direta com a dicotomia
liberal/estatista que se procurava verificar com os scores.

Em funcdo disso, restringiu-se a analise de pontuagdo as crencas de demonstravam
capacidade de revelar posicionamentos desse carater e que estivessem no ambito somente de
crencas deep e policy core, desconsiderando crengas instrumentais, que, como ensinado por
Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999), referem-se a meios pelos quais as crengas sao
perseguidas e sdo mais suscetiveis, ndo se caracterizando como bons marcadores para fins da
formacdo de coalizdes. A identificacdo das coalizdes foi obtida por meio da analise das
pontuacgdes dos 8 (oito) preditores identificados: Al (visdo sobre a presenca do estado), A6
(visdo sobre as relacdes trabalhistas), B1 (nivel de centralizagdo da governanga), B2
(mecanismos de atuacdo estatal), B5 (orientacdo das politicas: mercado x governo), B11
(aspectos concorrenciais), B13 (papel da administracdo direta) e B14 (papel da agéncia
reguladora). O processo de codificagdo dos documentos mostrou-se tarefa exaustiva, mas
rendeu bons resultados a pesquisa. Durante as primeiras sessdes de andlise, percebeu-se a
necessidade de realizar ajustes pontuais ao longo da aplicacéo do cddigo.

A triangulacdo dos dados obtidos nas entrevistas e a andlise documental mostraram-se
mais importantes do que previsto na metodologia definida para o trabalho. Além de ser
utilizada como estratégia de validacdo dos dados coletados (Flick et al., 2004), percebeu-se
uma importante complementacgdo entre os achados, enriquecendo a capacidade de elaboracéo

de codigo de analise mais coeso e de obter conclusao diante dos resultados encontrados. A
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validacdo de juizes e o uso das técnicas de indicagdes de entrevistados pelo método de
snowball (bola de neve) agregaram confiabilidade, respectivamente, na construcdo do codigo
de anélise e na selecéo da amostra de entrevistados.

Dessa forma, obteve-se grupo de 8 (oito) entrevistados de consideravel
representatividade, contemplando pessoas com passagens pelo setor publico (SEP, ANTAQ,
MTPA, Casa Civil, MPDG e PPI), privado (ABTP e Rumo-ALL) e pela academia (UFSC e
UnB). Ao coletar a oitava entrevista, verificou-se certa saturacao da dos dados, em func¢éo da
recorrente prestacdo de informacdes repetitivas.

Do ponto de vista da hierarquia, ha desde o nivel de diretor-geral (presidente) a
analistas, incluindo servidores que ocuparam cargos de secretarios e diretores na
administracdo publica federal. Quanto a formacdo académica, verificou-se a atuacdo de
advogados, engenheiros, administrador e internacionalista. O titulo académico mais alto
variou de graduacdo a doutorado, passando por especializacdo e mestrado em é&reas
especificas de engenharia, gestdo portuéria e gestdo publica. J& as respostas sintetizadas pelo
autor e desordenadas propositadamente para ocultar a identidade dos respectivos autores,
podem ser verificadas no Anexo

O roteiro de entrevista proposto foi estruturado, além de primeira questdo acerca do
perfil e trajetdria no setor portuario, em mais dois topicos. Ja a segunda e terceira perguntas
partem dos conceitos da literatura originaria do ACF (Sabatier e Jenkins-Smith) A segunda
questdo tratou da percepcdo individual sobre a evolucdo do setor portudrio no periodo
compreendido pela pesquisa, de 2007 a 2016. Foi solicitada a realizacdo de uma analise do
desenvolvimento do setor portuario brasileiro, com destaque para os desafios e barreiras
caracteristicos. Deixou-se a entrevista bastante aberta neste ponto, apenas fomentando com a
mencdo a alguns marcos importantes, como o Decreto n° 6.620/08 e a MP n° 595/13, para que
fossem cobertos todos os pontos tidos como relevantes para o trabalho em curso. O terceiro
topico solicitado visou a0 mapeamento de atores, coalizes, crencas e estratégias de atuacdo,
perguntando quais os mais relevantes, como atuaram nas discussdes e se percebia-se a
formacdo de aliancas entre eles. Por fim, solicitou-se se haveria algum ponto adicional a ser
destacado, se ainda néo feita até tal momento do dialogo, a indicagdo de outros nomes a serem
entrevistados (snowball).

N&o se observou forte variacdo nos diagnosticos realizados, apenas havendo diferentes
énfases. Enquanto, por exemplo, alguns colocaram acento nas questdes de planejamento,

enaltecendo a centralizacdo promovida pelo novo marco regulatorio de 2013, outros
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sublinharam as dificuldades de implementagdo do novo arranjo, principalmente no que toca a
alavancagem novos investimentos em arrendamentos de terminais publicos. Houve também,
de forma coerente com a formacdo académica e profissional de cada um, diferentes
abordagens de analise, alternando enfoques de cunho tedrico, como a perspectiva de
liberalizacdo versus estatizacdo; e empirico, destacando aspectos instrumentais especificos da
micropolitica do setor portuério, a exemplo da perspectiva sobre o papel do OGMO.

Percebeu-se, como esperado, grande profundidade nas andlises, sobretudo daqueles
que exerceram cargos de nivel hierarquico elevado na gestdo publica. A riqueza de detalhes e
a possibilidade de se fazer questionamentos adicionais as perguntas inicias permitiram trazer
elementos contextuais que ndo foram possiveis de serem captados em documentos oficiais,
audiéncias publicas e referéncias bibliograficas. As diferentes visfes e perspectivas coletadas
foram fundamentais para que a pesquisa ganhasse em complexidade e profundidade,
conjugando a utilizacdo de lentes mais adaptadas ao olhar das ciéncias politicas com as da
literatura especifica de portos. Uma sintese das respostas dos entrevistados (ocultada a
respectiva identificacdo), elaborada a partir da interpretacdo do autor, categorizada conforme
as categorias geradas por cada uma das perguntas realizadas, encontra-se disponivel na Tabela
6.

Tabela 6
Destaques das respostas dos entrevistados®

Evolucéo recente do setor portuario

e Importancia do PNLP e da integracdo do planejamento portuério;
Edicdo da MP n° 595/12 foi conduzida pela Casa Civil;
¢ Havia a ideia de desregulamentar o setor nos aspectos trabalhistas;
| e A Lei n®12.815/13 foi positiva para o setor, destravando investimentos principalmente
em terminais privados;
e Instabilidade politica dificultou o avanco das politicas portuarias;

¢ Importancia da profissionalizagdo das autoridades portuérias.

e Setor avangou consideravelmente sob a Lei n° 8.630/93, mas de forma desordenada;
11 ¢ Questdo da movimentacdo de cargas de terceiros em TUPSs gerou atritos;

Regulacédo dentro do porto organizado deve ser mais pesada e fora mais branda, com

! Aidentificacdo dos entrevistados responséaveis por cada uma das respostas foi intencionalmente desordenada e
ocultada por meio da atribuicdo de nimero romanos e letras aleat6rias para preservar o sigilo dos depoimentos,
de acordo com a politica de entrevista acordada com os participantes. Os destaques tratam-se de interpretacdes
do autor acerca das colocagdes dos entrevistados, ndo configurando representacéo literal do que foi dito.
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excecdo da entrega de infraestrutura;

e A Lein®12.815/13 tinha como um dos principais focos a viabilizacdo de
investimentos;

o A SEP teve de se reestruturar ap6s o0 novo marco regulatorio, sobretudo na area de
outorgas;

o AutorizacGes e prorrogacdes andaram bem ap6s 0 novo marco, mas licitacGes
demoraram a passar no TCU;

o Importancia da seguranca juridica no setor.

e A Lein°®8.630/93 propiciou um boom de investimentos no setor;

¢ Criag8o da SEP foi importante marco, pois deu visibilidade ao setor;

¢ Foco inicial da SEP eram as obras de dragagem;

e Diagndstico a época da MP n° 595/12 era de que 0 governo tinha recursos, mas ndo
capacidade institucional para investir com a celeridade necessaria;

¢ Planejamento anterior a nova Lei mostrava desalinhamento entre porto e os planos
nacionais;

¢ Relevancia do CONAPORTOS para a resolucdo de conflitos;

e Licitagdes ndo avancaram como era desejado, uma vez que o ambiente era de
aprendizagem pds-novo marco, inclusive por parte do TCU;

¢ Alguns procedimentos burocraticos precisam ser simplificados.

e Enfase nos instrumentos de planejamento do setor: PNLP, planos mestres, PDZ e
PGO;

e A Lein®12.815/13 trouxe a centralizacdo do planejamento, que antes era muitas vezes
concorrente entre os portos, a padronizacao dos procedimentos (instrumentos) e a
possibilidade de alavancar investimentos;

e Buscou-se compatibilizar (equilibrar) as esferas do publico e do privado na nova Lei;
¢ O periodo pos-nova Lei foi de maior regulacéo a atuagdo dos drgéos de controle;

A multiplicidade de atores e o conflito das normas que editam traz inseguranca ao setor;
¢ A liberalizacéo e a estatizacdo oscilam como linhas norteadores do setor;

e Setor portuario € sui generis e comparado com os setores rodoviario, ferroviario, por
exemplo, principalmente devido & existéncia de atores locais, como a autoridade
portuéria.

e Antes da MP n° 595/12, havia apenas o diagndéstico de que algo precisava ser feito no
setor portuario;

e A SEP foi criada principalmente com o objetivo de viabilizar as dragagens;

O setor teve sempre arranjo heterogéneo, com forte descentralizagdo, o que gerava
dificuldades de planejamento;

¢ Os agentes locais possuiam forte poder de barganha frente as autoridades portuarias
durante a vigéncia da Lei n® 8.630/93;

e Transferiu-se os grandes terminais em portos publicos a iniciativa privada entre 1997 e

59



2000 e depois se fez poucas licitagdes, caracterizando um fechamento do mercado e
restricdes a expanséo do investimento;

¢ Houve importante disputa, inclusive judicial, em relacdo a movimentacédo de carga de
terceiros, quando os TUPs passaram a movimentar contéineres.

CAPs tinham poder de veto sobre novas licitacdes;

¢ Enfrentou-se dificuldades na implementacdo da nova Lei, a comecar pela questdo do
critério de julgamento das licitagdes envolvendo menor tarifa e movimentagao e pelo
desconhecimento em profundidade dos terminais a licitar;

e Foi 0 modelo correto: SEP emite as diretrizes e ANTAQ licita;

¢ A prorrogagdo antecipada ndo estava na MP original, mas o governo sabiamente ndo
vetou;

e A MP manteve os direitos dos trabalhadores, mas arrendatarios pregaram que o
OGMO deveria ser estendido aos terminais privados, quando na verdade queriam
obstruir a MP.

Vi

¢ A criacdo da SEP foi um importante momento para destravar o setor e alavancar
investimentos, sobretudo com as dragagens;

e Contexto da nova Lei foi de dar autonomia ao privado;

¢ N&o se sabe ao certo de onde sairam os 25 mais 25 anos de prazo contratual;

¢ Uma das questdes de maior conflito sdo as prorroga¢des dos contratos pré-1993;
e E uma demanda dos terminais privados terem regras mais flexiveis para a
movimentacédo de diferentes cargas;

¢ Hoje em dia 0 porto exige menos trabalhadores, tudo é equipamento;

o N&o hé espaco para mudanga legal no contexto atual;

e Hé sobreposicdo de normas da SEP e da ANTAQ;

e A incorporagdo da SEP pelo MTPA tende a reduzir a prioridade do setor.

Vil

¢ Havia falta de coordenacéo, falta de clareza nos papéis e responsabilidades
institucionais no setor;

e O Decreto de 2008 era restrito, criava travas, mas o grande alavancador do sistema é o
investimento privado;

e A SEP teve como primeira fase a execucdo de obras, segundo o desenvolvimento
institucional e terceira a implementagdo - a fase atual;

¢ Perdia-se muito tempo com questdo ndo estratégicas na SEP (obras), em detrimento de
questbes como as condicdes para o privado investir, a gestdo das Cias Docas,
coordenacdo, entre outras;

¢ A edigdo da MP n° 595/12 foi restritiva no inicio, mas acabou bem participativa a
partir de um determinado momento;

¢ Havia dificuldade de conhecimento da realidade dos portos;

¢ A discussdo comegou muito estatizante, mas amadureceu ao ver o desempenho das

Docas;




e Prevaleceu a ideia de que os terminais publico e privado deveriam competir e evoluir
juntos;

¢ O modelo brasileiro sempre foi muito eclético, com muitos portos privados
convivendo com publicos;

¢ A criacdo da SEP trouxe um pensamento estratégico em nivel nacional, integrado com
0 restante da logistica;

e A concessdo dos portos organizados nao evolui, principalmente, em fungéo da questdo

dos trabalhadores, mas a modernizacdo dos portos precisa acontecer.

VI

¢ A Lei 8.630/93 foi inteligente ao passar a gestdo dos trabalhadores para o setor privado
por meio dos OGMOs;

o A partir de 1996 comecaram as licitac6es, saindo nimero relevante de terminais até o
final da década;

¢ Havia resisténcia a adaptacéo dos terminais publicos arrendados prevista na Lei de
1993;

¢ A Resolucdo ANTAQ n° 517/05 inovou ao regulamentar a preponderancia de carga
prépria nos TUPs mistos, que somente foi pacificada com o Decreto n° 6.620/08,
concentrando a demanda nos terminais existentes e criando "ilegalidade" de alguns TUPs
gue movimentavam carga de terceiros;

¢ A criacdo da SEP representou o fortalecimento dos portos publicos por meio do
modelo landlord e da percepcéo do porto como servico publico;

e Discussdo da MP iniciou como substitutivo do Decreto de 6.620/08;

Portos publicos ndo estratégicos poderiam ser alvo de concessdes.

Atores, coalizles, crencas e estratégias

e O trabalho portuério tem sindicalizacdo muito pesada;

e Todas as associa¢fes foram ouvidas no processo de constru¢do da MP;

e Atores mencionados: ABTP e ATP;

e E dificil que uma associaco de operadores deixe claros os pontos que defende, néo
sdo bons com as suas divergéncias;

e H& muitas divergéncias entre os intervenientes e a administragédo portuéria - o

CONAPORTOS foi criado para tentar harmonizar essas questdes.

e ABTP é a principal associagdo, mas tem dificuldades de representar adequadamente
todos os seus sécios;
¢ Coordenacdo entre 0s atores governamentais é complexa;

Setor é pulverizado com vérias associagoes e interesses difusos.
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o Atores mencionados: EPL, SEAE/MF, Casa Civil, ABRATEC, ABTP, ATP, ABTRA,
ABTL, FENOP, FIESP, AEP, ANUT, SICAFER, ECSA, USUPORTS, FNE,

C FENCCOVIB e FNP;
e Ha consideravel aproximacéo entre ANTAQ e usuarios.

Dificuldades decorrentes da crise afetaram a pressao dos sindicatos dos trabalhadores.

o Atores mencionados: ATP, ABTP, ABRATEC,;

e ATP surge porque terminais privados ndo se viam representados mais pela ABTP;
¢ Os sindicatos de trabalhadores eram muito fortes enquanto os portos eram muito
intensivos em mao-de-obra, mas a tendéncia é serem cada vez menos.

¢ Nova Lei aproximou os 6rgaos governamentais;
Competéncia de cada um dos atores governamentais precisa ser esclarecida;
e Atores mencionados: ATP, ABTP, FENOP, ABRATEC, ABTL,;

Aumentou recentemente a interacdo entre o governo e as entidades privadas.

o Atores mencionados: FENOP, ABTP, ABTRA, ABRATEC, ATP.
e FENOP entende que a contratagéo do trabalhador avulso precisa ser pelo OGMO;
o A coalizdo empresarial ndo ¢ unificada, cada um tem interesses muito especificos;

e A ABTP tenta o equilibrio entre os interesses de terminais publicos e privados;

e Atores mencionados: ABTP, ATP, ABRATEC, FENOP e ABTL;

e E dificil atingir consenso no setor;

¢ N&o hé alinhamento no conflito acerca da natureza de servi¢o publico da atividade
portuaria;

e Novo marco fez érgdos do governo se articularem;

¢ Sindicatos dos trabalhadores tem visdo de curto prazo.

e H& multiplos atores e cada um tem a sua agenda;
e Atores mencionados: ATP e ABTP;

H ¢ Ha interesses divergentes entre as associagdes que defendem terminais publicos e
privados;

e Nao ha clareza nos papéis de SEP e ANTAQ, gerando conflitos.

Os resultados serdo detalhados no capitulo seguinte, que trata da aplicacdo do ACF ao
setor portuario brasileiro no periodo 2007-2016. As audiéncias publicas analisadas e as
planilhas de codificacdo, trazendo todos os registros codificados, estdo disponiveis no

Apéndice 4 deste trabalho.
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4 O DESENVOLVIMENTO HISTORICO DO SUBSISTEMA BRASILEIRO DE
INFRAESTRUTURA PORTUARIA (1808-2006)

Assim como em outras partes do mundo, o0 modelo de exploracdo dos portos no Brasil
oscilou historicamente entre periodos de maior intervencdo estatal e de maior liberdade ao
setor privado. A partir da era dos grandes descobrimentos, 0s portos passaram a se tornar a
porta de entrada das nacgdes, sendo — em grande medida — responsaveis pela escalada
desenvolvimento vivenciada a partir de 1500. Alguns paises fecharam-se ao comércio
internacional, como é o exemplo do Japao, colhendo frutos negativos dessa escolha; ja outros,
como Portugal, beneficiaram-se do maior intercdmbio comercial, politico e cultural para
impulsionarem as suas economias. A abertura comercial colocou as nacGes em ambiente
internacionalizado, em que vigorava ndo mais as trocas caracteristicas do ambiente regional,
mas tipicas da concorréncia entre nacbes. Agravando esse contexto, passaram a surgir
diversas companhias e associacdes para explorar o comércio, como as Companhias das indias
Orientais e Ocidentais, representadas em grande parte por mercadores holandeses e alemaes.
Fomentou-se, assim, o protecionismo em escala internacional, com a edigéo de atos e normas
que diziam respeito as regras de navegacdo maritima e a utilizacdo dos portos (Porto, 2012).

No periodo colonial brasileiro, os portos pouco se desenvolveram em termos de
comércio exterior. A navegacdo maritima foi utilizada por muito tempo para fins de
circulacdo interna por meio da cabotagem. J& a navegacdo fluvial - que poderia ter grande
potencial dada a vasta extensdo de rios navegaveis - encontrava-se limitada para fins
comerciais devido a ocupacao econdmica centrada no litoral e no planalto, regides com fortes
obstaculos (quedas e cataratas) ao acesso hidroviario. Apesar disso, 0s rios de penetracdo
ainda tiveram papel relevante na ocupacdo interior. Alinhando-se com a logica da metrépole
de ndo dispender recursos no melhoramento da infraestrutura da colonia, os portos foram
sendo construidos de acordo com a evolugdo das capitanias hereditarias, aproveitando as
facilidades naturais de atracacdo. Os primeiros portos que se tem registro foram instalados em
Itamaracd, Pernambuco; e em Sao Vicente, Sdo Paulo (Pereira, 2014).

Os poucos produtos que eram transacionados oficialmente pelos portos com o exterior
restringiam-se ao fluxo oriundo do monopolio entre colonia e metropole. O acesso as
infraestruturas portudrias brasileiras era exclusivo as embarcagdes portuguesas, sendo vedada
qualquer outra atividade de comércio pelas normas portuguesas. (Moreira Neto & Freitas,
2015).
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4.1  Da abertura dos portos ao desenvolvimento ancorado nos investimentos privados
(1808 - 1889)

Essa logica, contudo, foi rompida com o decreto de abertura dos portos as “nag¢des
amigas”, instituido por meio de Carta Régia assinada por Dom Jodo VI em 28 de janeiro de
1808. O evento foi desencadeado pela transferéncia da Coroa Portuguesa para o Brasil,
acuada pela ocupacéo do territorio da metropole por tropas francesas de Napoledo (Fausto,
2008).

Ainda que tenha sido ato outorgado e interino, gerou importantes repercussoes para a
transicdo econémica brasileira, que passou a realizar trocas comerciais com outras nacfes do
mundo, inaugurando politica publica de comércio exterior com privilégios concedidos aos
ingleses. Houve diversas alteragdes também na organizacdo administrativa com a chegada da
Coroa, como a implantacdo da Secretaria de Estado dos Negdcios da Marinha e Dominio
Ultramarinos, que entre outras funcGes ocupava-se da politica alfandegaria dos portos
brasileiros (Moreira Neto & Freitas, 2015).

H& que se destacar a intensificacdo das relagdes de Portugal com os britanicos, que
teriam oferecido o necessario suporte no deslocamento do ndcleo de governo portugués ao
Brasil. A partir desse momento historico, na pratica, Portugal cedia o dominio dos portos aos
ingleses, que a partir dali seriam considerados os “senhores da alfandega”. Tal experiéncia
pratica foi ratificada pelo Tratado de Navegacdo e Comércio de 1810, que imputava aos
produtos ingleses taxa de importacdo de 15%, inferior inclusive a taxa de 16% praticada para
produtos oriundos da metropole (Fausto, 2008).

Apesar de a abertura dos portos ser considerada o marco inicial do sistema portuario
brasileiro, os terminais demoraram ainda muito a se desenvolver, principalmente devido a
politica da Coldnia de ndo investir no aparelhamento dos portos brasileiros, de modo a ndo
diminuir a competitividade das exportacdes brasileiras. Com sorte, os portos brasileiros
detinham condic¢des naturais bastante favoraveis de atracacdo e protecdo, o que facilitou a
expansdo de carater primitivo de alguns portos, como Rio de Janeiro, Santos e Paranagua,
para os quais as dificuldades de acesso conseguiram ser transportas com a construcdo das
primeiras ferrovias e posteriormente de rodovias (Pereira, 2014).

O periodo imperial e o inicio do republicano foram marcados pela precariedade do
desenvolvimento portuario nacional, sendo o0s avangos protagonizados por investidores
privados. A movimentacdo nos portos brasileiros foi puxada pelo crescimento das

importagdes de produtos manufaturados, sobretudo provenientes da Inglaterra, que
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despontava como a maior favorecida e principal parceira comercial do Brasil apds a abertura
dos portos. Para se ter uma ideia da evolugdo no periodo, a movimentacdo total de cargas
avancou de 700 mil toneladas em 1839 para 7,8 milhdes de toneladas em 1901 (Pereira,
2014).

Embora desfavoravel, a balanga comercial brasileira da época passou a ter importante
participacdo das exportacdes de café, produto que alcancava o posto de principal item na
pauta de producéo brasileira na medida que tinha a sua oferta e consumo mundial expandidos,
ao mesmo tempo em que o aclcar e algodao perdiam espaco. Durante o inicio do periodo
imperial, houve participa¢do importante do porto do Rio de Janeiro no comércio exterior do
pais, que crescia com a dinamizagdo do mercado interno decorrente das receitas auferidas
com a exportacao crescente do café. Em 1831, verificou-se 0s primeiros congestionamentos
no porto do Rio de Janeiro, fazendo com que o governo imperial passasse a regular aspectos
da organizagdo portuéria, como as condi¢cbes em que se podia realizar o fundeamento das
embarcacdes e as areas de carga, descarga e espera no porto. Esse ato, conforme destaca
Souza Junior (2008), pode ser considerado a primeira intervencdo de natureza regulatoria
sobre a atividade de exploragéo da infraestrutura portuaria no Brasil.

Os primeiros portos brasileiros possuiam configuracdo bastante rudimentar, contando
apenas com alvarengas e trapiches para receber e despachar mercadorias, ndo passando de
ancoradouros e reflgios sem as condi¢Ges de seguranca que passavam a ser implementadas
nos principais portos do mundo. A inexisténcia de estruturas elementares como cais, docas e
de armazenagem ndo barravam, contudo, a insercao brasileira no comércio exterior do inicio
do século XIX (Pereira, 2014; Souza Junior, 2008).

A captacdo de recursos para o aparelhamento das instalagfes portuarias ndo era tarefa
trivial. O governo imperial subscrevia titulos de divida no exterior para oferecer a grupos de
empreendedores a possibilidade de fazer investimentos em concessbes de exploracdo da
infraestrutura portuaria. Por volta de 1850, os grupos privados envolvidos nas atividades de
importacdo e exportagdo disputavam o apoio governamental por privilégios tributéarios e
financeiros para a execuc¢do de investimentos nos terminais portuarios. A propriedade de cais
era muito cobicada nesse contexto, tendo se multiplicado os pedidos de licenga para tal
instalacdo. Data dessa época também a introducdo da energia a vapor, 0 que propiciou
importante dinamismo na movimentacéo das cargas nos portos (Souza Junior, 2008).

Nessa esteira, 0 governo imperial, a partir da segunda metade do século XIX percebeu

a necessidade crescente da imposicdo de regras a exploragdo das atividades portudrias,
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sobretudo pela necessidade de controle das alfandegas, das tarifas e do fomentando a
competitividade dos produtos nacionais. Ao mesmo tempo, a evolugdo do volume da corrente
de comércio exterior demandava novos investimentos em infraestrutura (Moreira Neto &
Freitas, 2015).

A solucdo encontrada passou pela regulamentacdo da concesséo de portos nacionais a
particulares — seguindo o modelo das ferrovias — por meio do Decreto n°® 1.746, de 13 de
outubro de 1869. Assim, ficou autorizada a contratacdo de servigos portuarios de construcao
de docas e armazéns para carga, descarga, guarda e conservagdo de mercadorias e exploracao
de operaces de importagdes e exportacbes nos portos brasileiros por até 90 anos, com
reversao dos bens ao final da concessdo. Previu-se também a cobranga de "taxa regulada"
definida pelo concessionario, que seria revista se os lucros liquidos chegassem a 12% ao ano.
Posteriormente, a Lei n® 3.314, de 1886, limitou o tempo de amortizacdo a 40 anos e previu
lucros liquidos maximos de 6% ao ano (Senado Federal, 2017).

O atracadouro de Paranagua, por exemplo, ja era local de embarque e desembarque de
mercadorias desde o inicio do século XIX, a partir de esforcos de particulares que ali faziam
pequenas melhorias para viabilizar a exportacdo de erva-mate em direcao aos paises vizinhos,
cujo acesso se dava pelo Rio da Prata. Em 1872, j& sob os dispositivos do Decreto n°1.746 de
1869, a concessao do porto foi outorgada por meio de decreto presidencial n® 1.872, quando
grupo de empresarios assumiu a administracdo do porto com a prerrogativa de conferir melhor
eficiéncia ao fluxo de mercadorias que ali trafegavam. Com o advento da replblica a
concessdo foi extinta, passando ao controle do estado do Parand em 1917. O porto de
Paranaguéa somente foi inaugurado como tal em 1935, apds melhoramentos executados pelo
governo estadual (Porto de Paranagua, 2017).

Paralelamente a institucionalizacdo das concessdes dos portos, o governo imperial
passou a dedicar esforcos ao planejamento do setor, como denota a andlise do plano
denominado “Melhoramentos de Portos do Brasil” de autoria de Manoel da Cunha Galvao,
influente engenheiro, militar e politico a época. No documento, Galvdo (1869) realiza um
diagnostico das condicbes de nove portos nacionais: Pernambuco, Rio Grande do Sul,
Maranhdo, Ceara, Santos, Paraiba, Rio de Janeiro, Bahia e Pard. A conclusdo foi de que as
melhorias nesses portos seriam inadiaveis e poderiam ser realizadas por meio de companhias
privadas (Freitas, 2009).

Em meio a essas proposicdes e a edigdo de decretos que outorgavam as primeiras

concessdes no pais, 0 porto de Santos comegou a ganhar destaque. Em 1870, foi realizada a
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sua primeira concesséo, que autorizava a construcdo de docas e outras obras de melhoramento
no Porto de Santos, contudo a implantagdo prevista ndo ocorreu. Ndo obstante uma segunda
concessao ter sido realizada em 1882, foi somente uma terceira concessao, outorgada em
1888, que viabilizou as obras de melhoramentos portuarios em Santos:

Em 12 de julho de 1888, pelo Decreto n°® 9.979, ap6s concorréncia publica, o grupo
liderado por Candido Gaffrée e Eduardo Guinle foi autorizado a construir e explorar,
por 39 anos, depois ampliado para 90 anos, o Porto de Santos, com base em projeto do
engenheiro Sabdia e Silva. Com o objetivo de construir o porto, 0s concessionarios
constituiram a empresa Gaffrée, Guinle & Cia., com sede no Rio de Janeiro, mais
tarde transformada em Empresa de Melhoramentos do Porto de Santos e, em seguida,
em Companhia Docas de Santos (Porto de Santos, 2017).

Os melhoramentos no Porto de Santos permitiram a sua inauguracdo oficial em
fevereiro de 1892, com a utilizacdo pela primeira vez de um novo cais de 260 metros,
recentemente implantado pela Companhia Docas de Santos. As obras estenderam-se
posteriormente para aterros e muralhas de pedra, em substituicdo aos antigos e instaveis
trapiches e pontes. A partir desse marco, o porto de Santos integrou-se ao comercio exterior,
impulsionado pela forte producdo de café que o pais dispunha naquele periodo e passando a
disputar a lideranca do setor com o porto do Rio de Janeiro.

As concessOes imperiais, apesar de permitir a realizacdo de investimentos privados,
ndo foram suficientes para acompanhar o desenvolvimento da navegacdo e da tecnologia
portuaria mundial. O governo imperial argumentava ndo dispor de recursos préprios para
investir e as concessdes eram esparsas €, ndo raro, eram extintas por ndo alcangarem 0s
objetivos previstos. Ha relatos de historiadores de que pode ter ocorrido também forte
oposicao daqueles particulares que dispunham de cais e trapiches ao longo da costa brasileira,
0S quais viam na moderniza¢do uma ameaca ao seu monopdlio, assim como especulacdo em
torno das concessGes outorgadas, a partir de um intenso comércio de favores no seio da
burocracia imperial (Souza Junior, 2008).

Nesse contexto, poderia se perceber ja nessa época o embrido da formacdo das
primeiras crencas acerca da politica do subsistema portuario e a possivel existéncia de
coalizdes de advocacia. Os detentores de propriedades ao longo da costa, as quais
funcionavam como portos, eram favordveis ao status quo, assumindo varias funcdes
relacionadas ao comércio, ao passo 0s produtores e o governo imperial buscavam alternativas
de desenvolver o setor para ampliar a competitividade dos produtos nacionais. A partir dos

desdobramentos dessas crengas, aparecem 0S movimentos que se repetiriam ao longo da
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historia portuaria nacional, em que atores e coalizfes se alinharam em funcdo de crencas

acerca da presenca do estado no desenvolvimento do setor.

4.2  As concessdes imperiais e 0s incentivos republicanos (1889-1933)

O inicio do Brasil Republica foi marcado pela reestruturacdo administrativa do pais,
que reorientava as suas prioridades. No que tange aos portos brasileiros, era premente a
necessidade de projetos que fossem viaveis para recuperar o atraso das décadas anteriores. A
postura do governo republicano diante da necessidade de investimentos mostrou-se diversa
daquela assumida pelo governo imperial. Passou-se a se admitir uma maior participacdo do
governo nos negdcios portuarios, por meio, inclusive, da execucao de obras diretas em portos
que ndo haviam obtido sucesso no modelo de concessdes a iniciativa privada.

Esse foi 0 caso do porto do Rio de Janeiro, que, embora concedido pouco antes da
proclamacdo da Republica, pelo Decreto n® 10.732 de 23 de setembro de 1889, ndo teve seu
programa de obras executado, tendo a concessdo sido extinta em 1897. Em 1890, foram
destinadas concessdes a duas empresas, a The Rio de Janeiro Harbour and Docks e a
Empresa Industrial de Melhoramentos do Brasil, que acabaram se fundindo em 1902, dando
origem a empresa que seria futuramente denominada Companhia Docas do Rio de Janeiro.
Paralelamente a existéncia de obrigacdes contraidas pela concessionaria acerca da execucao
de cais acostaveis, armazéns e alpendres, o governo republicano realizou a contratacdo direta
da empresa inglesa C.H. Walker & Company Limited em 1903, com vistas a viabilizar a
implantacdo de 3.500 m de cais, que permitiram a inauguracdo do porto organizado em 1910
(Freitas, 2009).

Ao contrario do caso de Santos, em que a iniciativa privada foi protagonista na
execucao das obras e melhoramentos necessarios para a modernizacdo da operacdo portuéria,
no caso do Rio de Janeiro ndo houve 0 mesmo interesse, demandando que 0 governo
intervisse por meio da contratacdo direta das obras para entrega-las depois a administracéo
dos particulares que detinham concessdo (Souza Junior, 2008). A chancela legal para a
possibilidade de execucdo de obras diretamente pelo governo veio em 1903, a partir da edicéo
do Decreto n° 4.859, que previa a possibilidade de concessdo por periodos de dez anos
combinada com a realizacéo de obras publicas (Pereira, 2014).

Do ponto de vista da organizacdo politico-administrativa do periodo, apos

subordinacdo a Marinha, a competéncia acerca dos portos esteve inicialmente sob a

68



supervisao da Secretaria de Estados dos Negdcios, da Agricultura, Comércio e Obras Publicas
(1860-1891), passando ao comando do Ministério da Industria, Viacdo e Obras Publicas
(1891-1906) e finalmente ao Ministério da Viacdo e Obras Publicas a partir de 1906, sob o
qual foi instituido 6rgdo especifico para o setor - a Inspetoria Federal de Portos, Rios e Canais
(IFPRC) - em 1910 (MTPA, 2017).

A conjuntura de meados de 1910 era de complexidade institucional, pois havia portos
concedidos em diferentes regimes e com diferentes prazos, alguns precedidos de licitacdo e
outros ndo, além de portos mantidos pela Unido e pelos Estados. Os melhoramentos
necessarios para que os terminais acompanhassem a evolucgdo das embarcacGes de navegacdo
de longo curso foram negligenciados em muitos portos. Apesar disso, 0s portos de Manaus,
Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Santos, Paranagud e Rio Grande despontaram na
movimentacdo de cargas, absorvendo fluxos de importacdo e exportacdo além da sua
capacidade operacional (Pereira, 2014).

A medida que marca a transicao para o periodo seguinte, de maior centralidade estatal,
foi a elaboracdo e aprovacdo do Regulamento dos Portos Organizados (RPO), por meio do
qual foi definida hierarquia entre portos principais e tributarios e tracada a primeira politica
publica integrada para o setor. Esse movimento de priorizacdo dos portos nos negocios da
Republica culminou na criagdo do Departamento Nacional de Portos e Navegacdo (DNPN)
em 1933, fruto da fusdo das inspetorias de portos e de navegacéo (Pereira, 2014).

4.3 O planejamento estatal e o crescimento dos TUPs (1934-1990)

Com a ascenséo de Getulio Vargas ao poder em 1930, o Estado Brasileiro passou por
diversas transformacdes que reforcaram o papel governamental de conducdo da economia. O
poder foi centralizado no Executivo, que passou a sistematizar as politicas publicas antes
fragmentadas. A década ainda ficou marcada pela sindicalizacdo dos trabalhadores, incluindo
a dos portuarios, e pela tentativa de profissionalizar a burocracia estatal, por meio da criacédo
do Departamento Administrativo do Servico Publico — o DASP (Moreira Neto, 2008).

O periodo que se inicia a partir da implantagdo do DNPN, em 1933, marca a inflexdo
em direcdo ao maior controle do Estado sobre as operagdes portuérias. O porto passou a ser
visto como servico publico dotado de essencialidade e como questdo de seguranca nacional.
Como destaca Moreira Neto e Freitas (2015, p. 21), a sistematiza¢do dos normativos do setor
portuério foi iniciada pela previsdo trazida na Constituicdo de 1934, a qual dispunha no seu

art. 5°, inciso VIII, que competia “privativamente a Unido legislar sobre o regime de portos e
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de navegacdo de cabotagem, assegurada a exclusividade desta quanto as mercadorias e aos
navios nacionais”.

A regra constitucional norteou a edicdo de quatro decretos que estabeleceram a logica
de exploracdo da atividade portuaria. Os Decretos n° 24.447, 24.508, 24.511 e 24.599, todos
de 1934, fixaram o sistema legal que disciplinou o funcionamento dos portos brasileiros,
unificando-os com a utilizagdo de conceitos padronizados como “porto organizado”,
“administracao do porto” e “instalagdes portudrias”, os quais permanecem vigentes até os dias
atuais (Oliveira, 2015).

O Decreto n® 24.447, de 22 de junho, cunhou o conceito de “porto organizado” e
definiu as areas de abrangéncia dos portos organizados, prevendo que, além da exploracéo
direta pela Unido, os portos poderiam também ser delegados por contrato a arrendatarios ou
concessionarios. Ja o Decreto n° 24.508, de 29 de junho, caracterizou o0s servicos prestados
nos portos organizados com a definicdo das taxas portuarias e incumbiu ao DNPN do
Ministério da Viacdo e Obras Publicas a tutela sobre a exploragdo dos portos organizados e a
fiscalizacdo de arrendatarios ou concessionarios. No mesmo dia de 1934, foi editado o
Decreto n°® 24.511, que estabeleceu regras para a operacdo portudria, inclusive instituindo o
conceito de area de monopdlio dos portos (hinterland), por meio da qual o territério brasileiro
foi particionado entre os portos organizados existentes. Por fim, o Decreto n° 24.599
autorizou a concessdo dos portos nacionais a empresas privadas ou aos estados em que se
localizassem, seu melhoramento, aparelhamento e a exploracdo do respectivo trafego, sendo
0misso quanto a obras de construcdo (Guimardes, 2014; Moreira Neto & Freitas, 2015).

Tal sistema previa forte tutela do Estado na exploracdo portuaria, sobretudo devido a
caracteristica monopolistica que se atribuiu aos portos organizados e a rigidez administrativa
do DNPN, que definia diretrizes e fiscalizava os arrendatarios ou concessionarios a partir da
I6gica da prestacdo de servicos publicos. Tal sistematica tinha fundo na exploracédo de portos
de maior escala, enquanto portos menores ficavam a margem dos novos normativos. O
Decreto-Lei n° 6.460, de 1944, enderegou essa questdo ao prever regrar para portos
rudimentares que ndo se enquadrassem no Decreto n® 24.599, e previu também a possibilidade
da sua delegacéo a estados e municipios, além da concessdo a particulares (Guimarées, 2014).

Ja no regime militar, o papel preponderante do planejamento estatal cedeu lugar a
reintroducdo de maior liberdade aos empresarios com a edigdo do Decreto-Lei n° 5, de 1966,
que regulamentou a construcdo e exploracdo de instalagdes portuarias para uso proprio; e do

Decreto-Lei n® 561, de 1969, que permitia que fossem movimentadas cargas de terceiros nos
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terminais e embarcadouros de uso privativo na hipo6tese de congestionamento dos portos
organizados, desde que devidamente autorizado pelo Departamento Nacional de Portos e Vias
Navegaveis (DNPVN). Essa autarquia, criada em 1963, sucedeu o anterior Departamento
Nacional de Portos Rios e Canais (DNPRC), de 1943, que havia sido constituido a partir da
reorganizacdo do antigo DNPN.

Reconhecia-se com esses expedientes a necessidade que os grandes exportadores de
granéis sélidos e liquidos tinham de obter alternativa eficiente para o escoamento da sua
producdo, sem depender dos portos supervisionados pelo Estado. Dessa forma, inseria-se uma
brecha na rigida regulagdo estatal desenhada na década de 1930 e permitia-se um outro
regime juridico de exploracdo das instalacfes portuérias, ndo mais como servico publico, mas
como atividade econémica. A Constituicdo de 1967 recepcionou esse conceito ao prever que a
Unido poderia explorar a infraestrutura portuaria diretamente ou por meio de autorizacao
(Moreira Neto & Freitas, 2014).

O DNPVN vigorou até 1975, quando suas func¢Bes foram absorvidas pela Empresa de
Portos do Brasil (Portobras), constituida para funcionar como uma holding dos portos
organizados brasileiros. Tal configuracdo encontrava fundamento no ideal de estado
burocratico weberiano, preconizado pelos militares e impulsionado pelo Decreto-Lei n® 200,
de 1967, o qual trazia uma reforma administrativa que centralizava a politica e
descentralizava a execucdo por meio de autarquias, fundaces, empresas publicas e
sociedades de economia mista (Souza Junior, 2008).

A Portobras foi constituida como empresa publica federal, criada pela Lei n° 6.222, 10
de julho de 1975, tendo como competéncias a promocédo da Politica Portuaria Nacional, de
acordo com as diretrizes do Ministério dos Transportes, a realizacdo de estudos, planos e
projetos e a aprovacdo de obras e melhoramentos nos portos sob todos os regimes de
exploracdo, administrar e explorar portos, promover a captacdo de recursos para o setor,
fiscalizar a exploragcdo e administracdo de portos sob concessdo ou autorizacdo, além da
promocao e supervisdo geral do setor portudrio, entre outras atribui¢des. Dessa forma, nao s6
foram transferidas as atribuicbes DNPVN para a nova estatal, como permitido que houvesse
uma atuacdo direta no dominio econémico. A empresa passou a controlar diretamente oito
companhias docas e a administrar diretamente nove portos, além de fiscalizar os portos
delegados (MTPA, 2017).

Do planejamento a intervencdo direta nas atividades econdmicas, passando pela

regulagdo de normas técnica atinentes ao setor, a Portobrads assumiu a centralidade na
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conducdo da politica portudria, recebendo diretrizes estratégicas do Ministério dos
Transportes. A descentralizagdo trouxe importantes avancos. Os primeiros dez anos de
atuacdo da empresa marcaram um avanco sem precedentes do setor em espago tdo curto de
tempo, com investimentos de ampliacdo de capacidade, dragagem e melhorias operacionais
ocorrendo em diversos portos do pais.

O modelo que a sustentava, contudo, tinha sua matriz no fluxo constante de recursos
publicos direcionados ao setor, premissa inviabilizada com a crise da divida publica e da
pressdo inflacionaria vivida pelo pais desde meados da década de 1980. A dificuldade da
captacdo de recursos no exterior e a escassez de recursos publicos disponiveis debilitou a
capacidade de a Portobras de realizar investimentos e sustentar seu quadro de pessoal, que
havia crescido sobremaneira no auge da holding portuaria. Nao faltaram esforcos para suprir a
lacuna do investimento publico por meio de tentativas de parcerias com a iniciativa privada,
que, entretanto, mostrava-se retraida a novos investimentos no cenario de instabilidade
institucional e financeira que se apresentava no final da década de 1980 (Souza Junior, 2008).

O ano de 1990 trouxe a presidéncia Fernando Collor de Mello e uma ampla
reorientagdo dos rumos do pais, visando a trazer maior eficiéncia ao aparelho estatal
brasileiro, na esteira das tendéncias internacionais de desregulamentacdo. Com essa
reorganizacdo veio a extingdo de diversas autarquias e empresas estatais, entre elas a
Portobras, por meio da Lei n° 8.029, que autorizou a sua dissolu¢do, e dos Decretos n® 99.192
e 99.226, que a determinaram. Para Souza Junior (2008), a dissolucdo ocorreu de forma
abrupta, ocorrendo uma fragmentacgdo da estrutura existente. O setor passou a ser novamente
centralizado na administracdo direta, tendo sido alocado sob a esfera de atuacdo do Ministério
da Infraestrutura e, posteriormente, do reconstituido Ministério dos Transportes.

4.4 O arranjo modernizador da Lei n° 8.630/93 (1990-2001)

A conjuntura que permeava a Lei de Modernizagéo dos Portos, Lei n° 8.630/93, era de
critica a intervencdo estatal e ao planejamento centralizado, caracteristicos da era de bem-
estar social que sucedeu a Segunda Guerra em varios pontos do mundo. Protecdo ao interesse
do consumidor, combate a inflacdo, estimulo a eficiéncia produtiva, quebra de monopdlios —
entre outros valores trazidos pela acentuacdo da abertura das economias nacionais — estavam
na pauta da época. Estudos realizados nos Estados Unidos e na Inglaterra desde, pelo menos,
a década de 1970, ja apontavam para essa tendéncia, que ganhou énfase nesses paises com as
administracdes de carater liberal que assumiram o poder na década de 1980. Os setores

industriais foram o primeiro foco de atuacdo dessas politicas. Nos Estados Unidos, a
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desregulamentacdo teve inicio pela aviacdo comercial, estendendo-se na sequéncia para 0s
demais modais de transporte, sob as diretrizes estratégias da ampliagdo da competicdo, a
liberalizacdo dos precos e a flexibilizacdo das regras de entrada (Nunes, Nogueira, Costa,
Andrade & Ribeiro, 2007).

Nos anos 1990, esses ideais, ja& estavam amplamente disseminados no mundo,
tomando papel de destaque também na politica brasileira. A reforma proposta do entdo
presidente Fernando Collor de Mello apontou para a adocdo de tendéncias liberalizantes
internacionais, rompendo a antiga politica de forte intervencdo estatal na economia e de
protecdo tarifaria.

Embora alguns economistas tenham defendido uma reforma mais rigorosa, em diregéo
ao conceito de Estado minimo, na préatica, o Brasil moveu-se em direcdo a uma reforma que
dizia respeito a implementacdo de uma administracdo publica gerencial, passando pela
decisdo de privatizacdo de alguns ativos, como nas siderurgicas, e pela concessdo de outros
que antes eram monopodlio estatal, como nas ferrovias, mantendo a sua atuacdo como
regulador e fiscalizador. Nesse pensamento esta a origem do Programa Nacional de
Desestatizacdo, instituido pela Lei n°® 8.031, de 12 de abril de 1990, o qual tinha como
objetivos a reordenacdo da posicdo estratégica brasileira, a reducdo da divida puablica, a
retomada dos investimentos, a modernizacdo da indUstria nacional e a priorizacdo da presenca
do Estado apenas onde € essencial (Nunes et al., 2007; Moreira Neto e Freitas, 2015).

No que tange ao setor de portos, pode-se afirmar que houve uma caminhada que
guarda as caracteristicas dessas escolhas mais amplas. De acordo com Moreira Neto e Freitas
(2015, p. 25), o sistema de gestéo via empresas estatais apresentou-se ineficiente:

Especificamente no setor portuério, constatava-se uma retracdo dos investimentos na
modernizacdo das infraestruturas das instalagdes de uso publico, bem como um
inchaco no quadro de pessoal que as operava, 0 que culminou com a obsolescéncia e a
deterioracdo de seus equipamentos, prejudicando, sobremaneira, o0 regime de
exportacao brasileiro.

Com a dissolucdo da Portobras, em 1990, a gestdo estatal fragmentou-se, ficando
dispersa em diversos 6rgdos. As funcdes normativa, de planejamento, fiscalizacdo e gestdo de
recursos publicos para o setor ficaram no Departamento Nacional de Transportes Aquaviarios
(DNTA) do Ministério dos Transportes (temporariamente Ministério da Infraestrutura), ao
passo que a administragdo e operacdo dos portos organizados ficaram fragmentadas em
autarquias estaduais e nas Companhias Docas existentes (Uderman, Rocha & Cavalcante,
2012). Orgdos relevantes para o setor - a exemplo do Instituto Nacional de Pesquisa
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Hidroviaria (INPH) e da Companhia Brasileira de Dragagem (CBD) que foram incorporados
a Companhia Docas do Rio de Janeiro - tiveram que ser redimensionados (Tovar & Ferreira,
2006).

O projeto de lei que modernizaria institucionalmente os portos foi apresentado ao
Congresso Nacional pelo Poder Executivo no dia 18 de fevereiro de 1991, como resultado do
trabalho da Comissdo Especial do Programa Federal de Desregulamentacdo, sob a assinatura
dos Ministros de Estado da Justica, da Marinha, da Economia, Fazenda e Planejamento, do
Trabalho e Previdéncia Social e da Infraestrutura. A exposicdo de motivos retratou de forma
clara o espirito da proposta:

E que, em realidade, 0 modelo vigente foi estruturado sob o enfoque do
intervencionismo e do corporativismo, préprio das economias planificadas ou de
planejamento central. Tal modelo, concebido e implementado sob o Estado Novo, esta
absolutamente esgotado, tanto no que se refere a sua estruturacdo institucional, quanto
no que diz respeito a organizacdo do trabalho. E esgotou-se sobretudo porque o
intervencionismo ndo pode conduzir a um sistema permanente de organizacdo da
sociedade. (Brasil, 1991)

O projeto que ingressou no Congresso Nacional possuia somente 11 artigos e tinha
como metas principais da reestruturagdo, conforme a sua exposi¢do de motivos: (a) assegurar
0 aumento da produtividade do setor portuario; (b) racionalizar o ambiente de trabalho,
evitando efeitos da interferéncia sindical; (c) estimular a participacdo do setor privado na
construcdo e exploracao, arrendamento ou locacdo de instalag6es portuarias; (d) incentivar a
participacdo de usuarios dos servicos portuarios, sobretudo importadores e exportadores; (e)
possibilitar maior competitividade para as exportacdes; e (f) estimular a navegacdo de
cabotagem e a navegacao interior (Brasil, 1991).

Como meios para atingi-los, propunha-se os seguintes: (a) desregulamentacéo do setor
portuario, particularmente no que diz respeito a livre contratacdo de servigos e a estruturacdo
de tarifas; (b) descentralizacdo das decisdes de administracdo do porto; (c) livre concorréncia
entre os diversos portos; (d) a livre concorréncia entre os proprietéarios, arrendatarios ou
locatarios de instalacdes de um mesmo porto; (e) estimulo a participacdo do setor privado nos
investimentos necessarios a modernizacao da infraestrutura e ao reaparelhamento dos portos,
possibilitando aos terminais privativos movimentarem carga de terceiros; e (f) excluséo, no
que tange a instalacdes portuarias privadas ou rudimentares, de qualquer dnus provenientes de
taxas, tarifas ou remuneragdes por servi¢os ndo prestados e a sujeicdo das mesmas somente a

conservacao e manutencao da infraestrutura portuéria (Brasil, 1991).
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A tramitagdo do projeto de lei foi, contudo, intrincada e lenta, com 173 (cento e
setenta e trés) proposices de emendas, passando a conter 76 (Setenta e seis) artigos na no
texto que foi convertido na Lei n® 8.630, sancionada mais de dois anos depois em 25 de
fevereiro de 1993. Durante a tramitacdo na Camara e no Senado, houve diversas audiéncias
publicas, reuniGes e eventos envolvendo representantes dos governos federal, estadual e
municipal, dos trabalhadores (principalmente por meio dos diversos sindicatos existentes) e
dos empresarios ligados a producgéo, ao comércio exterior e as atividades portuarias. A Tabela
7 traz, a seguir, um resumo de todas as atividades que envolveram a referida tramitacdo com

base na profunda sistematizacéo feita por Pasold, Zanini, Muni, Abdallah e Marcos (2011).

Tabela 7
Tramitacdo da Lei n® 8.630/1993

Data Atividade

Governo Federal remete o projeto de lei n® 8/91 & Camara dos Deputados, solicitando tramita¢éo

18/02/1991 em regime de urgéncia
19/02/1991 Projeto de lei registrado na Camara e redistribuido para diversas comissoes
12/03/1991 Finalizada a apresentacéo de emendas ao projeto de lei

Instituida pelo Partido dos Trabalhadores (PT) comissdo de apoio aos dirigentes sindicais durante a
12/03/1991 o .

tramitacdo do projeto
13/03/1991 Reunido com a comisséo designada pelo PMDB para acompanhar o projeto de lei
Reunido da bancada do PMDB com a Federagdo Nacional dos Estivadores, Federacdo Nacional
19/03/1991 . o
dos Portuarios e representantes do governo e de empresarios
21/03/1991 Reunido de liderancas do PMDB com Federacdo Nacional de Estivadores, Federacdo Nacional dos
Portuarios, empresarios e prefeita de Santos/SP
03/04/1991 Cancelado o regime de urgéncia na tramita¢do do projeto de lei
03/04/1991 Audiéncia publica na Camara dos Deputados com pronunciamento do Secretario Nacional dos
Transportes
04/04/1991 Audiéncia publica na Camara dos Deputados com pronunciamento de representantes da Federacéo
Nacional de Estivadores, Federacdo Nacional dos Portuérios, governo e de empresarios
26/04/1991 Comissao de Deputados efetua visita ao Porto do Rio de Janeiro
Reunido na sede da Confederagdo Nacional do Comércio no Rio de Janeiro, da Federagdo

06/05/1991 Nacional dos Conferentes e Consertadores de Carga e Descarga, Vigias Portuarios, Trabalhadores

de Bloco, Arrumadores e Amarradores de Navios nas Atividades Portuarias (FENCCOVIB) e da

Federacdo Nacional dos Estivadores, com a participacdo de representantes dos exportadores

08/05/1991 Audiéncia publica na Camara dos Deputados com pronunciamento do Presidente da Cia Docas de

Séo Paulo e do Administrador do Porto de Manaus.

27/06/1991 Reunido na Camara dos Deputados para pronunciamento dos representantes dos trabalhadores
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Retorno de comitiva de deputados aos portos de Hamburgo, Rotterdam, Antuérpia, Lisboa, Tibury

24/07/1991 e Nova York
17/09/1991 Lavrado parecer do relator da Comisséo de Corllz?twgao e Justica com substitutivo ao projeto de
08/10/1991 I Encontro Nacional Portuario, promovido pela Camara dos Deputados, bem como | Congresso
Unificado dos Trabalhadores nos Portos do Brasil em Vit6ria/ES
24/03/1992 Criada a Comissdo Especial Servicos de Portos para examinar o projeto de lei no ambito da
Céamara dos Deputados

12/05/1992 Reunido da Comissdo Especial com representantes do governo e com a Prefeita de Santos (SP)

Reunido da Comisséo Especial com representantes da Associacao Brasileira de Siderdrgicas
13/05/1992  Privadas, Associacao Brasileira de Exportadores, Associacao Brasileira de Terminais Privativos,

Associacdo Comercial do Rio de Janeiro e Sindicato Nacional das Agéncias Maritimas.
14/05/1992 Reunido da Comisséo Especial com representantes de sindicatos de trabalhadores e do Movimento
Nacional em defesa dos portos
10/06/1992  Deflagrada greve geral nos portos pela “preservacéo de direitos fundamentais dos trabalhadores”
17/06/1992 Fim da greve com a abertura das negociacdes com os trabalhadores pelas entidades do setor
26/06/1992 Aprovacdo a redacéo final do projeto de lei n°® 8/91 pela Camara dos Deputados
30/06/1992 Iniciado o trdmite no Senado Federal sob o registro n° 66/92, sendo encaminhado para a Comissao
de Constituicdo, Justica e Cidadania

FENCCOVIB aprova mogdo em Congresso organizado em Vitéria (ES) para envio ao Senado

24/07/1992 : - - . " x 7 o
Federal visando a aperfeicoar o projeto de lei com a "correcdo de injustigas sociais

30/07/1992 Acatadas reivindicagdes dos trabalhadores pela Comisséo de Constitui¢éo, Justica e Cidadania
12/08/1992 Projeto encaminhado a Comissdo de Assuntos Econdmicos

Aprovacdo pela Comissao de Assuntos Econdmicos ap6s diversas audiéncias publicas com a
20/12/1992 e e -

participacdo de representantes dos trabalhadores portuérios e dos empresarios

14/01/1993 Aprovacdo do projeto de lei pelo plenario do Senado Federal com emendas
29/01/1993 Nova greve geral dos trabalhadores portuérios como protesto a aprovagao do projeto de lei
04/02/1993 Suspensdo da greve ap0s negociacdo envolvendo os Ministros do Trabalho e dos Transportes
25/02/1993 Lei n° 8.630 sancionada pelo Presidente da Republica Itamar Franco, mediante vetos parciais

Nota. Elaboracdo do autor com base em Pasold et al. (2011).

Nos debates houve forte oposicdo dos sindicatos de trabalhadores as mudancas

trazidas pelo novo marco institucional proposto. Do outro lado, empresarios e governo

atuavam lado a lado, formando coalizdes na defesa do projeto. Ao longo de toda a tramitagéo,
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os parlamentares buscaram trazer todos as discussdes, na tentativa de legitimar a instauracdo
do projeto de lei. Muito embora o texto tenha se alterado amplamente no processo de
tramitacdo, a sancdo trouxe apenas vetos parciais’, que ndo desconfigurariam a construcdo
feita no Congresso. Guimaraes (2014, p. 290) resume de forma muito elucidativa a disputa
das coalizdes em torno da construgdo da Lei n° 8.630/93:

O longo periodo de tramitacdo € indicativo da forte resisténcia a reforma portuaria,
que mobilizou, além das correntes ideoldgicas favoraveis ao controle estatal do setor,
0s grupos de interesse afetados, notadamente as organizacbes sindicais de
trabalhadores portuarios em geral, a burocracia das Cias. Docas e da extinta Portobras,
e segmentos da classe politica que representavam segmentos de eleitores de areas
portuérias ou tinham vinculos com as administragdes dos portos. Essa oposicao refletia
0s propositos da reforma.

A promulgacdo da Lei n° 8.630 foi considerada como positiva pelo setor portuario,
com excecdo de alguns sindicatos de trabalhadores, uma vez que substituiu o antigo
arcabouco juridico da década de 1930 (complementado na década de 1960). Havia uma
demanda reprimida por investimentos que fizessem com que 0 setor acompanhasse 0
desenvolvimento dos volumes do comeércio internacional e da tecnologia de navegacdo e
portudria. O diagndstico era de que esses avangos somente seriam possiveis com um novo
modelo de administracdo dos portos e regras mais liberais. A extingdo da Portobras havia
deixado lacuna institucional, que somente foi preenchida com o advento do novo cenario
institucional da nova lei (Tovar e Ferreira, 2006).

Um importante progresso trazido pela nova lei foi o de deixar a nomenclatura relativa
as atividades portuérias muito clara no seu primeiro artigo - os conceitos legais estratégicos a
compreensdo das atividades portuérias para os efeitos da referida lei. Entre eles estava o de
“4rea do porto organizado™, que substituia o antigo conceito de “drea de jurisdi¢do do porto”
(entendido como o regime de hinterlands). Assim, restringia-se a area geogréafica sob a qual
determinado porto detinha privilégios sobre a movimentacéo de cargas.

A segunda grande contribuicdo da nova lei — e a maior inovacdo — foi a consagragao

do “terminal de uso privativo”, os quais ja haviam sido introduzido pelo Decreto-Lei n°

2 Os vetos presidenciais foram trazidos pela Mensagem n® 99 de 1993 foram mantidos pelo Congresso Nacional,
tendo sido os seguintes: art. 7°; art. 46; art. 67, § 1°, inciso II; e art. 72.
3 «“Art. 1° Cabe a Unido explorar, diretamente ou mediante concessdo, 0 porto organizado.

8§ 1° Para os efeitos desta lei, consideram-se: (...)

IV - Area do porto organizado: a compreendida pelas instalacdes portuarias, quais sejam, ancoradouros, docas,
cais, pontes e piers de atracacdo e acostagem, terrenos, armazéns, edificacdes e vias de circulacdo interna, bem
como pela infra-estrutura de protecdo e acesso aquaviario ao porto tais como guias-correntes, quebra-mares,
eclusas, canais, bacias de evolucdo e areas de fundeio que devam ser mantidas pela Administracdo do Porto,
referida na Segéo II do Capitulo VI desta Lei” (Brasil, 1993).
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5/1966, mas que desta vez poderiam ser de dois tipos: exclusivo, que poderiam movimentar
somente carga propria, destinada a movimentacdo a empresas com volume que justificasse a
instalacdo seu proprio terminal; ou misto, que adicionalmente a carga propria poderia
movimentar carga de terceiros, prestando servigo ao publico por meio de regime de direito
privado. A instalacdo dos terminais somente poderia ser feita mediante a autorizagdo do
Ministério dos Transportes (e mais tarde pela ANTAQ) e poderia estar tanto dentro quanto
fora da area do porto organizado, sé Ihe rendendo o pagamento de taxas na primeira hipotese,
além de ndo estar sujeito ao controle da Autoridade Portuéria® na segunda (Oliveira, 2015).

Assim, o investidor privado poderia atuar nas atividades sob quatro diferentes formas:
(@) como concessionario do porto organizado; (b) como arrendatario de terminal de uso
publico com gestdo privada; (c) como arrendatario de terminal de uso privativo dentro do
porto organizado; ou (d) como autorizatario de terminal de uso privativo em terreno de sua
titularidade, dentro ou fora do porto organizado. Esse modelo estimulava a competigdo entre
0s portos ao longo do territorio nacional, mediante a coexisténcia de portos operando sob o
regime de servico pubico com portos prestando servigco de interesse publico como atividade
econbmica sob o regime privado (Guimardes, 2014; Moreira Neto & Freitas, 2015).

Quanto aos conceitos fundamentais do setor, a Lei dos Portos também enderecou no
seu capitulo VI (artigos 30 a 34) a questdo da Administracdo do Porto Organizado, exercida
diretamente pela Unido ou por entidade concessionaria a quem o servigo publico tiver sido
delegado. Além de administrar e fiscalizar a infraestrutura e a operacdo portuaria, o legislador
incumbiu a Administracdo do Porto a prerrogativa de pré-qualificar operadores portuarios e
fixar e arrecadar tarifa portuaria.

Essas funcOes seriam exercidas em conjunto com as demais autoridades presentes no
porto (aduaneira, maritima, de salde e policia maritima) e sob a supervisdo e orientacdo do
Conselho da Autoridade Portuaria (CAP), 6rgao deliberativo com atribui¢cbes normativas e
estratégicas, muitas delas tipicas de agéncias reguladoras. A composicdo do CAP era
heterogénea, refletindo os diversos interessados nos negocios portuarios, sendo divididos em
quatro blocos: poder publico (trés representantes), operadores portuarios (quatro
representantes) e trabalhadores portuérios (quatro representantes), e usuérios dos servigos
portuarios (cinco representantes). As indica¢fes foram reservadas a entes publicos e privados

ligados diretamente ao setor, sendo que o posto de presidente do conselho ficou restrita ao

* De acordo com a Lei n°8.630, a Autoridade Portuéria tratava-se de uma das autoridades que administrariam o
porto, com o apoio do Conselho da Autoridade Portuaria (CAP), conjuntamente com as autoridades aduaneira,
maritima, de salde e policia maritima.
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representante indicado pelo Governo Federal — o primeiro dos integrantes do bloco do poder
publico (Brasil, 1993).

A questdo da médo-de-obra portuaria, alvo de calorosas discussdes durante o avancgo da
lei pelas duas casas do Congresso Nacional, acabou refletindo a0 mesmo tempo as
necessidades dos operadores e as restrigdes defendidas pelos diversos sindicatos e associaces
representativas dos trabalhadores. O capitulo IV trouxe outra importante inovacdo conceitual,
a criacdo de um orgdo de utilidade publica para gerir a mao-de-obra portuéria, constituida
pelos operadores portuarios, com competéncias para cadastrar, treinar e administrar todo o
fornecimento de trabalhadores do porto organizado. O Orgdo Gestor de Mé&o-de-Obra do
Trabalho Portuario (OGMO) ocupar-se-ia de duas categorias de trabalhadores, os com vinculo
empregaticio a prazo indeterminado; e os considerados “avulsos”, sem vinculo, os quais
prestam servicos temporariamente. Assim, os operadores dos portos organizados ficavam
restritos a contratar somente os trabalhadores — considerados avulsos — registrados e treinados
pelo OGMO? (Brasil, 1993; Souza Junior, 2008).

A flexibilizacdo das relacGes de trabalho nos portos, responsavel historicamente pela
alta ineficiéncia dos portos brasileiros, € considerada por Guimardes (2014, p. 293) como
“talvez o principal objetivo da reforma portuaria de 1993 e “0 maior motivador da resisténcia
oposta a aprovacdo da reforma”. Destaca-se ainda que a Lei dos Portos de 1993 criou também
uma dualidade quanto as regras de contratacdo de trabalhadores. Enquanto terminais de portos
organizados somente poderiam contar com trabalhadores previamente registrados no OGMO,
nos terminais de uso privativo somente havia de respeitar aos acordos ou convencdes
coletivas de trabalho. Agregava-se, dessa forma, uma vantagem competitiva adicional aos
terminais de uso privativo.

Nos anos de que sucederam a implantacdo da Lei dos Portos de 1993, houve relativa
retomada do crescimento no setor portuario por meio, sobretudo, do incremento na
movimentacdo dos terminais de uso privativo. Somente em 1997-1998, houve o inicio das
licitacGes para o arrendamento de terminais de uso publico para gestdo privada em portos
organizados sob gestdo das Companhias Docas (Guimardes, 2014). No periodo, nota-se
também a tendéncia a descentralizacdo e delegacdo de portos organizados a estados e

municipios (Tovar & Ferreira, 2006).

® O artigo 26 da Lei n° 8.630/93 estabeleceu que estdo sob jurisdi¢do do OGMO as atividades de “capatazia,
estiva, conferéncia de carga, conserto de carga, bloco e vigilancia de embarca¢Ges”, ndo se estendendo aos
servicos de praticagem, que se caracterizam por assessoria prestada ao comandante de embarcacao requeridos
pelas peculiaridades de cada porto, em funcdo da seguranca exigida pela autoridade maritima (Brasil, 1993;
Souza Junior, 2014).
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Em 27 de abril de 1995, por meio do Decreto n° 1.467, foi criado o Grupo Executivo
de Modernizacdo dos Portos (GEMPQO), com os objetivos, entre outros, de modernizar o
gerenciamento portuario, coordenar a implantacdo dos CAPs e OGMOs e propiciar melhores
condicdes operacionais e financeiras para a elevacdo da participacdo da iniciativa privada nos
investimentos portuarios. Apesar das iniciativas do GEMPO para modernizar o setor portuario
e implementar, de fato, os preceitos trazidos pela Lei dos Portos, a evolugdo ocorreu de forma
desordenada e em descompasso com o ritmo desejado, sobretudo devido a falta de uma
politica publica consistente (Bosio, 2013). Pesa também o fato de inexistir, no contexto da
promulgacdo da Lei dos Portos, um marco legal sobre concessdes de servigos publicos, o que
viria a ocorrer somente em 13 de fevereiro de 1995, com a sanc¢do da Lei n°® 8.987. A Lei dos
Portos havia criado um regime préprio, mas a transferéncia de atividades dessa natureza para
a iniciativa privada carecia de um arcabouco legal sélido. Nem tudo que viria nas leis
subsequentes, a exemplo da Lei n® 8.987/95 estaria plenamente harmonizado (Guimaraes,
2014).

Uderman et al. (2012, p. 226), resumem 0 pouco avango alcangado no periodo:

Ao longo da década de 1990, instancias, entidades e atores vinculados as atividades
portuarias (GEMPO, Conselhos de Autoridades Portuarias, Companhias Docas,
Sindicatos de Trabalhadores, Camara Setorial, Unido Portuéria, agentes e operadores
portuarios, empresarios e todos aqueles que atuam direta ou indiretamente vinculados
ao sistema portuario) trabalharam em favor as transformacfes propostas, que
evoluiram de forma lenta e vacilante frente a dificuldades inerentes a um processo de
reestruturacdo dessa magnitude e complexidade. Ac¢Bes vinculadas a privatizagdo das
instalacdes e servicos portuarios — que abrangeram o programa de concessdes para a
exploracdo de portos e o arrendamento de areas e instalagcdes portudrias —, acordos
para um funcionamento mais harmonico das relacdes capital-trabalho, sugestbes de
novos modelos de administracdo portuéria, entre outros temas, recheavam a agenda de
discussbes travadas nos diversos foros envolvidos nas definicdes estratégicas dos
portos.

Os desdobramentos desse periodo foram verificados na pratica com a forte expanséo
da movimentacdo portuaria sob a sua vigéncia, passando de 347 milhdes de toneladas em
1993 para 905 milhdes de toneladas em 2012, aumento de aproximadamente 160% no
periodo, perfazendo média préxima de crescimento de 5% ao ano, superior ao crescimento do
PIB do Brasil no periodo, que ficou com média de 3,4%. Esse avanc¢o foi possibilitado pela
forte expansdo dos terminais de uso privativo no periodo, além do leildo de importante
conjunto de arrendamentos portudrios, sobretudo de contéineres, nos principais portos do pais,
entre 1996 e 2001 (Goldberg, 2009; Rocha, Lopes & Pereira, 2016; ANTAQ, 2017a).

80



45  Aevolucdo da regulacéo e a criagcdo da ANTAQ (2001-2007)

A eficécia da transferéncia — em maior escala - dos ativos publicos para a iniciativa
privada por meio de concessdes ou arrendamentos requeria outro espectro de regulacdo. Essa
demanda estava latente desde meados dos anos 1990, no espirito das medidas redefinidoras do
papel do Estado. A ldgica da atuacdo estatal ndo estava mais em redirecionar os rumos da
economia diretamente, mas oferecer as ferramentas institucionais necessarias para que 0s
agentes econémicos nacionais pudessem ser competitivos internacionalmente. O Estado
empresario ficava no passado, sendo suplantado pelo Estado regulador. A reforma do
aparelho de Estado defendida por Bresser Pereira, em que se transitava da administracdo
burocréatica para a gerencial, guardava caracteristicas analogas as do avanc¢o da regulacdo no
ambito da prestacdo dos servicos publicos (Souza Junior, 2008).

Coube ao Conselho de Reforma do Estado (CRE), 6rgdo consultivo, analitico e de
articulacdo composto por conselheiros ndo integrantes da administracdo publica, a formulacéo
do formato das agéncias reguladoras como as conhecemos hoje. Em 31 de maio de 1996, fora
formulado o desenho dessas novas instituicbes com (a) autonomia e independéncia decisoria;
(b) ampla publicidade de normas, procedimentos e acdes; (c) celeridade processual e
simplificacdo da relacdo entre consumidores e investidores; (d) participacdo de todas as partes
interessadas no processo de elaboracdo de normas mediante a realizacdo de audiéncias
publicas; e (e) limitacdo da intervencdo estatal ao indispensavel (Nunes et al., 2007, pp. 46-
47).

A organizacdo juridica seria de autarquia especial, os dirigentes indicados por critérios
de mérito e posteriormente sabatinados pelo Senado Federal, as decisfes colegiadas. Buscava-
se, dessa forma, a maior autonomia deciséria possivel ao regulador, para que pudesse exercer
com neutralidade e isencdo a sua tarefa institucional de mediar a interacdo entre o poder
publico e 0 mercado. Com atuacgdo transparente, célere e eficiente, as agéncias reguladoras
seriam os pilares institucionais para o funcionamento da abertura da infraestrutura ao capital
privado que se configurava.

Em 1997, instaurou-se o novo modelo institucional, que criava as primeiras agéncias
reguladoras nos setores de energia, petréleo e telecomunicagcdes. A modelagem seguia as
experiéncias de regulacao consolidadas internacionalmente, em que se separa a atuagédo do (a)
Estado, como formulador de politicas; (b) das empresas, como prestadoras de servicos; (c) dos
usuarios, beneficiarios dos servigos prestados; e (e) das agéncias reguladoras, como

controladoras e reguladoras dos mercados (Souza Junior, 2008).
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Somente em 5 de junho de 2001, o setor portuario conheceria a sua agéncia
reguladoras com a criacdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), por
expediente da Lei n° 10.233 (Brasil, 2001). Com 124 artigos, além da referida autarquia, o
diploma dispunha também da reestruturacdo dos transportes aquaviarios e terrestres, criando
também o Conselho Nacional de Integracdo das Politicas de Transporte (CONIT), a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT). Também se extinguiam a Comisséo Federal de Transportes Ferroviarios
(COFER), o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e ficava dissolvida a
Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT). A referida Lei ainda seria
alterada por meio da Medida Provisoria n® 2.217-3, de 4 de setembro de 2011, a qual realizou
alteracdes pontuais no texto original, sendo que a principal definicdo da area dos portos
organizados seria feita por Decreto do Presidente da Republica, por proposta do Ministério
dos Transportes, ouvida a ANTAQ (Brasil, 2001).

A ANTAQ nasceu com dois objetivos: a implementagdo das politicas formuladas pelo
CONIT, pelo Ministério dos Transportes, e, posteriormente, também pela Secretaria de
Portos; e a regulacdo ou supervisao das atividades de prestacdo de servicos e de exploracdo da
infraestrutura, exercidas por terceiros, no seu espaco institucional. A Agéncia baliza-se pelos
principios de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos
fretes e tarifas e a meta de harmonizar os conflitos de interesse decorrentes da exploracdo da
atividade econémica do transporte aquaviario. Sua area de atuacdo estd circunscrita (a) a
navegacdo fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario, de
cabotagem, e de longo curso; (b) aos portos organizados; (c) aos terminais portuarios
privativos; e, (d) ao transporte aquaviario intermunicipal e urbano (Brasil, 2001).

Conferindo a nova autarquia independéncia administrativa, autonomia financeira,
funcional e normativa, o legislador almejava atribuir previsibilidade a regulacdo do setor,
gerando expectativas em todos os interessados — fossem integrantes do poder publico,
empresarios ou Usuarios - de uma atuacdo especializada e desburocratizada. A atuacdo do
regulador, ao fim, é referéncia para a tomada de decisdo dos agentes econémicos, portanto, o
adequado funcionamento desse ente constitui-se, por si s6, fator dinamizador do setor em que
atua, atraindo o interesse e os investimentos privados. Como salvaguarda as situacGes de
litigio, a Lei n°® 10.233/01, art. 25, inciso XVI, ainda previu que 0s contratos deveriam conter
regras para a solucdo de controvérsias por mecanismos extrajudiciais como a conciliagéo e a

arbitragem (Souza Junior, 2008).
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A instalacdo e inicio das operacGes pela ANTAQ deu-se somente apos a edicdo do
Decreto n° 4.122, de 13 de fevereiro de 2002, que aprovou O seu regulamento e 0s seus
quadros demonstrativos de cargos comissionados e comissionados técnicos, permitindo o seu
funcionamento. O texto previa também que o regimento interno da Agéncia seria aprovado
pela sua Diretoria no prazo de 90 dias (Brasil, 2002a). Ato continuo, a ANTAQ assumia
também o papel de poder concedente, com competéncias legais para “publicar editais, julgar
licitagGes ¢ celebrar contratos de concessao para a exploracdo dos portos organizados” (Brasil,
2001).

Contudo, o Decreto n® 4.391, de 26 de setembro de 2002, regulamentou os
arrendamentos de areas e instalagdes portuérias, delegando a proposi¢do dos terminais e a
serem arrendados e a sua execu¢do a autoridade portuaria, no ambito do Programa Nacional
de Arrendamento de Areas e InstalacBes Portuérias. Para tanto, elaboraria proposta de
arrendamento de areas do porto organizado, que ap6s aprovada pela ANTAQ, integraria o
Plano Geral de Outorgas de Exploracdo de Infraestrutura Aquaviaria e Portuéria e de
Prestacdo de Servicos de Transporte Aquaviario (PGO) a ser apresentado ao Ministério dos
Transportes. Isso posto, a autoridade também procederia aos procedimentos licitatorios, a
celebracdo dos contratos de arrendamento e sua fiscalizagdo e gerenciamento, exercendo —
dentro da jurisdicdo do porto organizado — as func@es tipicas, cumulativamente, de poder
concedente e de regulador (Brasil, 2002b).

Ainda em 16 de dezembro de 2002, a ANTAQ, utilizando de suas competéncias
normativas, emitiu a Resolugdo n° 055/2002, que dispbe sobre o arrendamento de areas e
instalagBes portudrias destinadas a movimentacao de cargas e ao embarque e desembarque de
passageiros. Coube a norma infra legal, definir as diretrizes para a operacionalizacdo do
Programa Nacional de Arrendamentos, orientando a autoridade portuéria quanto ao escopo
das atividades delegadas e os principios gerais que deveriam guiar a sua conducdo. Destaca-se
a vinculagdo do programa de arrendamento ao Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do
respectivo porto organizado. Outro ponto relevante foi o trazido pelo art. 52, que previa que
o0s contratos de arrendamentos firmados previamente a Lei dos Portos deveriam ser licitados
guando do seu encerramento, caso ndo fossem adequados o final de 2003, hip6tese em que
seriam prorrogados por metade do prazo previsto originalmente (ANTAQ, 2002).

A Resolugédo n® 517, de 18 de outubro de 2005, talvez o mais significativo movimento
de inflexdo da ANTAQ desde a sua criagdo, colocando novamente em voga a tonica da

ampliacdo da intervencdo estatal na economia, reinaugurando a discuss@o que se acirraria nos
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anos seguintes, como apresentado no sexto capitulo desta dissertacdo. O texto, entre outras
disposicgdes, fixou critério para a habilitacdo técnica necessaria a obtencdo de autorizacdo para
construcdo, exploracdo e ampliacdo de terminal portuario de uso privativo, entre 0s quais se
encontra exigéncia de “movimentagdo anual minima estimada que justifique, por si so, de
conformidade com estudo técnico especializado, a sua implantacdo, e, com relacdo a carga de
terceiros, se houver, a natureza destas” (ANTAQ, 2005, alinea c, Il, art. 5°). Dessa forma,
afastou-se o entendimento até entdo vigente da liberdade para a movimentacdo de cargas de
terceiros. Ao ser questionada sobre a decisdo, a Procuradoria Federal da ANTAQ manifestou-
se pela eliminacgéo da restricdo, o que nunca ocorreu (Guimaraes, 2015).

Em suja, a década de 2000 foi marcada pela institucionalizacdo da regulacao setorial,
com a criacdo da ANTAQ em 2001. A Agéncia demorou alguns anos para se firmar como
ator importante na gestdo portuaria, por meio das suas funcdes primordiais de regulacdo e
fiscalizacdo. Somente a partir de 2005, essa presenca passou a ser efetiva, quando foi
realizado o seu primeiro concurso. Em paralelo, foi notéria o esfriamento dos investimentos
no setor, apos a onda findada em meados da década. Desse momento em diante, deterioraram-
se as condicdes dos portos nacionais, expondo as suas ineficiéncias a todos os stakeholders do
subsistema. O reduzido nimero de novas licitacdes de arrendamentos e 0s questionamentos
judiciais sobre a operacdo de TUPs (Terminais de Uso Privativo) mistos, com destaque para
0s que haviam se especializado em carga geral, associados a gestdo deficiente das
Companhias Docas no periodo, inauguraram ambiente de incertezas para o setor.

O periodo que se seguiu aos acontecimentos relatados neste capitulo serd alvo de
analise em maior detalhe no capitulo 6 (seis), em que sera feita uma apreciacdo do periodo
2007 a 2016 por meio da aplicacdo dos conceitos e do codigo de analise proprios do ACF.
Antes disso, contudo, o capitulo a seguir apresentard a agregacdo dos resultados obtidos a
partir da analise documental e das entrevistas, preparando o terreno para o capitulo final e

para as conclusdes desta dissertacao.
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5 A APLICACAO DO ACF AO SUBSISTEMA BRASILEIRO DE
INFRAESTRUTURA PORTUARIA (2007-2016)

Neste capitulo sera operacionalizada a aplicacdo do ACF ao subsistema brasileiro de
infraestrutura portuaria no periodo de 2007 a 2016, trazendo todos os aspectos do framework,
inclusive incorporando os conceitos classicos (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988, 1993, 1999) e
suas revisdes e atualizacGes posteriores (Sabatier & Weible, 2007; Jenkins-Smith et al.,
2014). Como ponto de partida, o subcapitulo 5.1 tratard de questBes sistémicas e conjunturais
que afetam o subsistema em andlise, ultrapassando as fronteiras teméticas, podendo afetar,
inclusive, outros subsistemas. O segundo capitulo, 5.2, por sua vez, remetera ao interior do
subsistema brasileiro de infraestrutura portuaria, detalhando as crencas existentes no setor em
seus trés niveis (deep core, policy core e aspectos instrumentais). No subcapitulo seguinte,
5.3, sera realizada a identificacdo atores relevantes e a sua agregacdo em coalizacdes que
atuam no subsistema, por meio do uso do instrumento denominado de “crencas preditoras de
coalizdo”. No mesmo subcapitulo, identificar-se-a ainda atores relevantes na negociacao das
politicas, os chamados policy brokers e policy entrepreneurs. Por fim, o ultimo subcapitulo
destacard as questdes centrais para o subsistema em tela, a serem verificadas a partir da
analise documental realizada e discutidas em funcdo de suas nuances e dos posicionamentos
das coalizbes em relacdo as mesmas.

Quanto aos aspectos exdgenos ao subsistema, destaca-se que o periodo compreendido
entre 2007 e 2016 apresentou relativa estabilidade em termos conjunturais amplos,
caracterizado por relativa estabilidade econémica e a presenca de uma coalizdo politica
dominante ocupando o poder central (base de governo do PT). Apenas nos dois Gltimos anos,
foi possivel verificar alteracbes profundas na matriz politica e econdmica, deflagradas pela
crise econdmica em meados de 2015 e pelo processo de impeachment em 2016. Ndo se
percebe, contudo, a ocorréncia de relevantes alteracbes na dindmica interna do subsistema
brasileiro de infraestrutura portudria, com ressalva para pontuais alteracfes administrativas
que se traduziram, sobretudo, na supressdo do status de ministério da Secretaria de Portos
(SEP).

5.1  Aspectos sistémicos e conjunturais

O quadro analitico do ACF apresenta de um lado o subsistema politico, em que atuam
as diferentes coalizdes procurando fazer valer os seus objetivos por meio do emprego das
estratégias e dos instrumentos disponiveis, a partir do envolvimento ndo trivial dos atores que

compartilham relevante alinhamento de crengas (Jenkins-Smith et al., 2014). Circundando
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essa dindmica - em patamar mais abrangente - estéo os aspectos sistémicos do framework, os
quais influenciam indiretamente o comportamento e a as aliangas que ocorrem no seio do
subsistema.

A seguir serdo apresentados esses fatores condicionantes aplicados ao setor portuario
nas suas duas categorias: parametros relativamente estaveis (Tabela 8), e eventos externos ao
subsistema (Tabela 9). Os dados utilizados nas referidas tabelas foram obtidos por meio da
literatura referenciada neste trabalho e pela leitura de matérias de jornais e revistas pari passu
ao desenrolar do processo, as quais foram retomadas para o desenvolvimento deste trabalho.

Os parametros relativamente estaveis representam conjunto de variaveis bastante
estaveis que podem se manifestar tanto dentro quanto fora do subsistema, compreendendo 0s
atributos basicos do problema (area), a distribuicdo basica dos recursos naturais, 0s valores
socioculturais fundamentais e as estruturas social e legal traduzem esses fatores. Ja os eventos
sistémicos externos sdo normalmente mais dindmicos, sendo apontados pela literatura como
a principal causa para mudancas na politica de maior escala nos subsistemas (major policy
change). Compreendem mudancas (1) nas condi¢des socioeconémicas; (2) na opinido publica;
(3) nas coalizBes governamentais; e (4) em outros subsistemas (Sabatier & Jenkins-Smith,
1993, 1999).

Tabela 8

Mapeamento dos parametros relativamente estaveis

Parametros Relativamente Estaveis

e Custo elevado da movimentacdo portuaria contribui para a baixa
ineficiéncia da logistica nacional.

e Os portos historicamente foram alavancados por investimentos privados,

mas houve tentativas de maior intervencdo estatal.

Atributos bésicos do e QOscilam momentos de maior e menor grau de descentralizagdo na gestdo

problema portuéria.

e Embora tenham havido esforcos de planejamento, o crescimento do setor

ocorreu de forma desordenada.

e Operadores portuarios arrendatarios buscam preservar vantagens

competitivas baseadas na manutencdo do status quo.
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e Brasil adota historicamente o modelo landlord port® de exploragdo
portuaria, em que o Estado é dono do territério, mas os servicos sdo prestados

por operadores privados.

Distribuicdo basica de

recursos naturais

o Brasil possui extensa costa maritima e elevado potencial para a navegacao

interior, permitindo a existéncia de multiplos portos;

e Os portos brasileiros demandam aprofundamentos para comportar;

¢ Ha eminente conflito porto-cidade nos portos mais tradicionais;

e As hidrovias brasileiras demandam investimentos em dragagens,

derrocamentos e eclusas para serem plenamente utilizadas;

e A extensa area agricultavel no centro-oeste deslocou a fronteira agricola
para as bordas da Amazdnia Legal, pressionando pelo desenvolvimento dos

portos do Arco Norte;

Valores socioculturais
fundamentais e estrutura

social

e Portos sdo importante fator para a politica local;

¢ Sindicatos de trabalhadores possuem considerdvel forca de barganha e

estdo constantemente ingressando com demandas judiciais;

o Ha forte concentragdo dos portos em poucos grupos econémicos (elites);

e Correntes ideoldgicas que defendem presenca mais forte do Estado

entendem que porto é servico publico e ndo poderia ser prestado em regime

privado.

Estrutura legal

o Constituicdo deixou aberta a possibilidade de exploracdo dos portos como
atividade econdmica de interesse pubico (art. 21) ou como servi¢o publico
(art. 175).

e O periodo 2007-2016 foi orientado por dois diferentes marcos regulatérios
(Leis n° 8.630/93 e 12.815/13).

® O modelo landlord port é historicamente o adotado no Brasil quanto ao modelo de exploragdo dos portos
nacionais. Segundo publicacdo do World Bank (2007), existem 4 (quatro) modelos basicos de exploragdo de
portos: service port (porto visto como servico publico, ndo voltado ao lucro); tool port (propriedade das terras e

dos ativos portudrios também é publica); landlord port (de origem europeia, é hoje 0 modelo mais disseminado

no mundo).; e private landlord port (modelo ainda de existéncia apenas tedrica, onde, apesar da propriedade das

terras e dos ativos continuar pablica).
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¢ Conjunto de normas infra legais (decretos, resolucfes e decretos) apresenta
inconsisténcias, sendo periodicamente contestado e gerando inseguranca

juridica ao setor.

Nota. Elaboracéo do autor com base em Sabatier e Jenkins-Smith (1993, 1999).

Tabela 9

Mapeamento de eventos externos ao subsistema

Eventos externos ao subsistema

Mudancas nas
condicBes

socioeconémicas

¢ No inicio do periodo (2007) o mundo vivia boom de crescimento mundial, tendo
sido os portos brasileiros grande beneficiario dessa expansdo, em fungdo da alta

demanda por commaodities caracteristica do periodo.

e Expansdo da economia brasileira e programas de reducdo de pobreza

provocaram importantes alteracfes sociais, com elevagéo do padréo de vida.

e Movimento de expansdo multiplicou movimentagdo nos portos brasileiros nos
anos 2000, pressionando por investimentos de ampliagdo de capacidade e

tecnolégicos.

e Crise internacional de 2008-2009 desacelerou crescimento mundial, mas
politicas anticiclicas retardaram efeitos na economia nacional, mantendo o

crescimento da corrente de comércio exterior no periodo.

e Ultimos quatro anos do periodo (2012-2016) foram marcados pela reducio na

capacidade de investimentos em infraestrutura por parte do governo brasileiro.

e Com forte pressdo sobre as contas nacionais, Brasil entrou em forte recessdo em

2015, que se agravou em 2016, com impacto sobre o déficit pablico.

Mudancas na opiniéo

publica

e Na maior parte do periodo 2006-2012, verificou-se alto indice de aprovagdo da

coaliz&o de governo.

e A partir de 2013 notam-se movimentos criticos & condugdo governamental,

sobretudo quando da aplicacéo de recursos publicos na Copa e nas Olimpiadas.

e O periodo 2013 e 2016 é marcado por grandes manifestacdes (protestos)
populares, que transitam de descontentamento com as politicas publicas a

movimentos pré-impeachment.
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e EleicBes de 2014 dividem o pais em eleigdo vencida por pequena margem.

e Escandalos de corrupcdo (Operacdo Lava Jato e outras) e a crise econémica

passam a minar a popularidade do governo perante a opinido publica.

e Lulatermina mandato com alto indice de aprovacao e elege sua sucessora;

e Dilma resiste a atender a press6es para a formacéo da coalizdo de governo;

e Orientagdo de governo passa a adotar politicas de cardter mais
desenvolvimentista, a exemplo da redugdo dos juros capitaneada por bancos publicos

e da expansdo de compras governamentais, sobretudo na area de infraestrutura;

e A partir do final de 2012, a coalizdo de governo passa a sofrer obstru¢do no
Congresso Nacional, que se manifesta 2013 com a saida de significativo nimero de

L partidos que compunham a base do governo;
Mudancas na coalizdo

de governo
e EleicBes de 2014 encolhe as bancadas do PT e do PMDB no Congresso

Nacional, que assistem ao crescimento de opositores, como o PSDB, expondo a

fragilidade na composicdo da coalizéo de governo;

e Camara e Senado votam pela admissibilidade do processo de impeachment e
Dilma é afastada em maio/2016, em meio a desercdo de diversos partidos da

coalizdo governista;

e Em agosto/2016, o Senado aprova definitivamente o impeachment e Temer é
confirmado, alterando significantemente a composi¢do da coalizdo governista e

conduzindo reforma administrativa.

e Assim como no subsistema portuario, os demais subsistemas de infraestrutura

(rodovias, ferrovias, aeroportos e hidrovias) passam por onda de desregulamentacéo

com o advento do Programa de Investimentos em Logistica (PIL) em 2012;
Mudancgas em outros ] L . )

e Subsistema de politica fiscal passa a sofrer severas restri¢cfes a partir de 2015,

subsistemas ] . ]
afetando a capacidade de investimento nos portos;

e Subsistema de controle passa a atuar de forma mais restritiva ao longo do

periodo, retardando os investimentos em infraestrutura.

Nota. Elaboracdo do autor com base em Sabatier e Jenkins-Smith (1993, 1999).
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Convém enderecar algumas consideragdes sobre o impacto do conjunto de varidveis
conjunturais e externas sobre o subsistema portuario em face da modulagéo exercida por meio
das estruturas de oportunidades de longo prazo e das restrigcdes e recursos dos atores do
subsistema de curto prazo (Jenkins-Smith et al., 2014).

Quanto ao curto prazo, nota-se que o setor oscilou entre maior e menor prioridade na
agenda governamental durante o periodo em estudo. O periodo que comeca com elevado
protagonismo e, portanto, recursos dos mais diversos tipos, inclusive suficientes para
mobilizar a coalizdo de governo a promover mudancas institucionais importantes, como a Lei
n°® 12.815/13, passou a oferecer restricbes ao avanco do setor com o passar dos anos,
sobretudo com a emergéncia da crise fiscal a partir da metade de 2014.

Quanto as oportunidades no longo prazo, percebe-se que houve substancial grau de
consenso para a ocorréncia das mudangas no setor processadas em 2012 e 2013, com
ambiente politico aberto e prevaléncia de visdo moderada de estado, em que se via
positivamente a retomada do planejamento estatal. Esse cenério de oportunidades, contudo,
foi drasticamente alterado, com a divisdo que ocorreu na sociedade brasileira, cujo gatilho
esteve na crise econdmica e institucional, gestada nas eleicbes de 2014. A instabilidade
politica dos Gltimos dois anos restringiu a ocorréncia de avancos significativos em termos de
mobilizacdo das politicas no interior do subsistema. Com a perspectiva de retomada da
estabilidade politica, tende-se a retomar gradualmente as estruturas de oportunidade para a
mudanca na politica e consequentemente institucional, em torno possivelmente de clivagem

social que oferece suporte a coalizdo dominante, atualmente de matriz mais liberal.

5.2 O subsistema e a estrutura de crencas

De acordo com Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999), o subsistema é originado
pela especializacdo de atores politicos em determinado topico dos negocios publicos. Atuam
nessa esfera diversos tipos de grupos, como servidores publicos, lobistas, empresarios,
jornalistas, analistas, ativistas e pesquisadores. No seio do subsistema, os atores articulam-se
de maneira ndo trivial em coalizdes em funcdo do compartilhamento de crencas ideoldgicas e
acerca das opcOes de politica existentes.

Conforme apresentado no capitulo metodoldgico, foi realizado o mapeamento de
crencas centrais profundas (deep core); crencas centrais de politica (policy core); e de
aspectos instrumentais ou secundarios (instrumental ou secondary aspects), presentes no setor

portudrio. Diante dessas crengas e aspectos, foram atribuidas variagdes a cada uma das
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possibilidades de crenga, em escala de 1 (um) a 5 (cinco), denotando posicOes extremas, e 0 3
(trés) referindo-se a posi¢Oes moderadas.

5.3  Os atores relevantes e a formacéao de coalizOes

A anélise de contetdo, operacionalizada por meio do cddigo de analise desenvolvido,
possibilitou a identificacdo de atores relevantes nas principais discussdes vivenciadas pelo
setor no ambito do Congresso Nacional. Ao todo foram codificados 453 (quatrocentos e
cinquenta e trés) posicionamentos, emitidos por representantes de 45 (quarenta e cinco)
diferentes organizacdes, os quais foram agrupados em 8 (oito) diferentes categorias: (i)
controle e ministério publico, com 11 (onze) registros; (ii) especialistas, com 11 (onze); (iii)
governos estaduais, com 7 (sete); (iv) governo federal, com 101 (cento e um); (v) operadores,
com 62 (sessenta e dois); (iv) parlamentares, com 174 (cento e setenta e quatro); (vii)
trabalhadores, com 30 (trinta); e (viii) usuarios, com 57 (cinquenta e sete). A tabela completa
resultante das codificagdes estd no Apéndice 4 deste trabalho.

Percebeu-se que as audiéncias publicas realizadas nas duas casas do Congresso foram
atendidas por representantes de alto nivel de gestdo dentro de suas organizacdes. Das 453
(quatrocentas e cinquenta e trés) posicionamento codificados, 221 (duzentas e vinte e um)
foram originadas por presidentes de organizag0es ou senadores, 194 (cento e noventa e
quatro) por secretarios, superintendentes, diretores conselheiros ou deputados, 12 (doze) por
gerentes ou coordenadores e 25 (vinte e cinco) por analistas ou especialistas. Tal distribuicdo
demonstra que as audiéncias selecionadas trazem, na sua maioria, posicionamentos de niveis
estratégicos de gestdo, ou seja, daqueles atores mais representativos de suas organizacdes e
com maior poder de influéncia dentro do subsistema.

Com a andlise sistematica dos posicionamentos emitidos pode-se concluir que hé trés
diferentes variantes de posicionamentos que prevalecem nas discussdes. De forma
simplificada e com o intuito de estabelecer critérios para a formacao das coalizdes, verificou o
alinhamento de cada um dos atores em torno da questdo central que domina as crencas do
setor — a orienta¢cdo quanto ao papel do estado e sua relacdo com a atividade portuaria. Com o
uso de crencas identificadas como preditoras de coalizdo, como se convencionou chama-las
(ver metodologia), procedeu-se ao ranqueamento dos atores de acordo com a pontuacdo média
de todos os posicionamentos preditores de coalizdo, com vistas a oferecer insight para o
enquadramento em coaliz0es.

Diante dos resultados desse teste, verificou-se a confirmacdo da percepgdo da

existéncia de trés visdes distintas sobre o setor. Sdo elas a visdo liberal, evidenciada por
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pontuacdes inferiores a 3 (trés); a viséo desenvolvimentista, com pontuacdes entre 3 (trés) e 4
(quatro); e a visdo estatista, caracterizadas por notas superiores a 4 (quatro). Ao total, foram
identificadas 171 (cento e setenta e um) posicionamentos enquadrados como crencas
preditoras, com pontuacdo média de 2,9 (dois e nove). A proximidade dessa média da escala
moderada (3) indica o equilibrio de for¢as dentro dos foruns de discussao, uma vez que reflete
a agregacdo da defesa aberta das crencas mais relevantes para o subsistema. A seguir é
apresentada a tabela 6 com a média dos posicionamentos de cada um dos atores codificados,
ordenados pelo respectivo grupo de atuacéo’.

Nota-se que alguns grupos, a saber, o de parlamentares e de operadores, possuem
comportamentos diversos quanto as suas crengas preditoras, o que faz com que o seu
alinhamento em termos de coalizdo ndo possa ser generalizado com base no grupo que
integra, mas segregado em subgrupos. No caso dos operadores, percebe-se subgrupo liderado
pela Associacdo Brasileira dos Terminais Portuarios (ABTP) como aderente de postura mais
liberal, enquanto outros, como a Associagdo Brasileira de Terminais de Contéineres
(ABRATEC), caracterizam-se pela defesa de crencas estatistas. No caso dos partidos
politicos, ha gama maior de variacao, inclusive individual, mas por motivos de simplificacdo
adotou-se a posicdo dos partidos como referéncia. Os estados (PE, RS e BA) foram
representados ou pelo governador, como no caso de Pernambuco, ou por secretarios de
estado, como no caso do Rio Grade do Sul e da Bahia.

Uma observacdo é importante na analise de preditores. Embora essa ferramenta
ofereca comparativo facilitado e direto entre atores e grupos, convém mencionar que a sua
generalizacdo é limitada, uma vez que somente a partir do contexto e do conteddo dos
posicionamentos é possivel afirmar com seguranca o alinhamento de cada um dos
representantes. Ressalta-se que os preditores funcionam como instrumento de apoio para a
validacao de analise que tem natureza qualitativa, sumarizando e objetivando a comparacao e,
dessa forma, conferindo maior rigor metodolégico. A Tabela 10 demonstra, 0 enquadramento
dos atores quanto a pontuacdo média nas crenas preditoras de coalizao.

” A organizacao em grupos (ou categorias) de atores nao reflete a codificacdo de crengas, tratando-se de tipologia
conforme a natureza juridica de cada ator.
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Tabela 10
Categorias de atores conforme pontuagdo média nas crencas preditoras de coalizdo

Partidos Registros Média Trabalhadores Registros Média

PP 1 1,0 FETAPORT 4 4,0
FENCCOVIB, CTB e

PSDB 3 13 3 5,0
CNTTMAF

DEM 17 15 FNP 3 5,0
Intersindical da Orla Portuéria

PR 6 18 1 5,0

do Espirito Santo

Sindicato dos Portuarios do Rio

PMDB 8 2,1 de Janeiro 1 5,0

PSD 9 2,3 Total 12 47

PPS 3 2,7

PT 16 3,7

PSB 6 4,2 Usuarios Registros Meédia

PDT 2 5,0 FIESP 3 1,7

Total 71 2,6 AEB 2 2,0
CNA 5 2,4

Operadores Registros Média AEP 5 3,0

ABTP 12 2,1 CNI 1 3,0

FENOP 6 4.3 Total 17 2,5

ABRATEC 1 5,0

ABTRA 3 50 Estados Registros Meédia

Total 22 3,2 PE 3 2,0
RS 1 3,0

Especialistas Registros Média BA 1 3,0

Inst. ILOS 3 1,7 Total 5 2,4

Sergio

Aql?ino ! 20

Total 4 1,8 Governo Federal Registros Média
ANTAQ 9 3,2

Controle e

MPE Registros Média SEP 23 3,2

MPT 1 3,0 Casa Civil 5 3,8

Total 1 3,0 Total 37 3,3
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Grupos Registros Média

Especialistas 4 1,8
Governos Estaduais 5 2,4
Usuérios 17 2,5
Parlamentares 71 2,6
Operadores 24 3,1
Controle e MPF 1 3,0
Governo Federal 39 3,3
Trabalhadores 12 47
Total 173 2,9

Nota. Resultados obtidos a partir da analise de contelido como orientada por Sabatier e Jenkins-Smith (1993).

5.3.1 Coalizao liberal

A pesquisa indicou que a existéncia de coalizdo liberal formada por operadores
portuarios favoraveis a concorréncia, parlamentares partidarios da reducdo da intervencéo
estatal na economia, especialistas no setor, usuarios dos portos brasileiros e governos
estaduais. Um conjunto de 24 (vinte e quatro) atores e 232 (duzentos e trinta e dois)
posicionamentos (51% dos posicionamentos) foram identificados com essa corrente de
crencas, cuja media de preditores ficou em 2 pontos.

Entre as crencas mais presentes estiveram a visdo sobre a presenca do estado
moderada a minima (componente Al — 17 registros - média de 2,3 pontos); a alta preocupacdo
com seguranca (A4 — 13 — 1,2), que engloba aspectos de aversdo ao risco, valorizacdo da
previsibilidade e da seguranca juridica; a defesa da descentralizacdo da governanca do setor
(B1 — 29 — 1,8); a responsabilizacdo distribuida entre o governo (maior peso) e a iniciativa
privada (menor peso) em relacéo as ineficiéncias do setor (B6 — 10 — 1,8); a advocacia em
favor da liberdade de movimentacao de cargas de terceiros por terminais privados (C1 — 15 —
1,1); e o desejo de retorno ao modelo anterior de administracdo portuaria, com autoridade
portuéria (AP) com funcdes de poder concedente e o conselho da autoridade portuéria (CAP)
com poder deliberativo (C8 — 14 -1,9).

94



Tem entre 0s seus principais expoentes no ambito dos operadores portuarios a
Associacdo dos Terminais Privados (ATP)®, fundada em 2013 pelos controladores de
terminais privados diante da perspectiva de que 0s seus interesses ndo se encontravam mais
representados pelas associacdes existentes a época. Entre os partidos politicos, a coalizéo
liberal identifica-se com as ideias defendidas — no ambito do subsistema - pelo Partido Social
Democrata Brasileiro (PSDB), pelo Democratas (DEM), pelo Partido da Republica (PR) e
pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Individualmente, pode-se
destacar o pensamento da senadora Katia Abreu como proprio da tal matriz conceitual, assim
como de Wilen Manteli, presidente da ABTP.

Um aspecto peculiar da codificacdo foi a classificagdo dos governos estaduais na
coalizdo em tela. Tal postura deu-se, a despeito das orientacdes partidarias diversas - Partido
Socialista Brasileiro (PSB) em Pernambuco (PE) e Partido dos Trabalhadores (PT) no Rio
Grande do Sul (RS) e na Bahia (BA) -, principalmente em funcdo da defesa pela
descentralizacdo da governanca portuaria, pleito defendido pelos estados e caracteristico do
pensamento liberal. Diferentemente dos estados, confirmou-se o esperado alinhamento dos
usudrios, representados pela presenca marcante da Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA) nas discussdes, cuja defesa se deu sempre em favor da seguranca juridica e
institucional e da atuacdo moderada no estado.

Na tabela 11, é possivel verificar os atores que atuam alinhados em torno das crengas

liberais.
Tabela 11
Atores integrantes da coalizéo liberal
Coalizéo liberal
Parlamentares
PMDB PSDB DEM PSD
PP PPS PR PTB
Usuarios
CNA CNT CNI ABIOVE
Acéo Empresarial FIESP AEB FENAVEGA
IBS USUPORTSs* ANUT ECSA
Operadores
ABTP ATP

¥ Embora ndo tenha aparecido na amostragem documental, possui atuacéo nitidamente alinhada com as posicoes
mais extremas verificadas na coalizdo liberal.
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Governos Estaduais
PE BA RS

Especialistas
ILOS Sérgio Aquino AEP

Nota. ANUT, ATP, ECSA e AEP apareceram somente nas entrevistas e ndo nas audiéncias publicas analisadas.
Elaboracédo do autor.

Diante desses resultados, pode-se concluir que a coalizdo liberal se caracteriza por
visdes de mundo deep core pautadas pela intervencdo minima a moderada do estado na
economia e pela flexibilizacdo das relagcdes trabalhistas. Seu discurso esta muito relacionado a
promocdo da livre concorréncia no setor portuario e pela maior delegacdo e descentralizacéo
da gestdo das politicas portuarias. Sdo representados pelas associa¢fes que possuem como
associados operadores portuérios de terminais privados, além de todo o grupo de usuérios dos
portos e de parlamentares de orientagdo liberal. Utilizaram como estratégia durante a
discussdo da MP n° 595/2013, a apresentacdo de emendas que mitigavam alguns dos efeitos
pretendidos pela coalizdo desenvolvimentista, prezando pela estabilidade contratual. Além
disso, alguns de seus parlamentares tentaram obstruir a conducédo dos trabalhos no plenario da
Camara, utilizando o argumento de que a discussdo havia sido feita de forma “agodada”,
diferentemente do antigo marco regulatorio, tido como modelo de sucesso pelos membros da

coalizio.

5.3.2 Coalizdo desenvolvimentista

Os principais membros da coalizdo desenvolvimentista confundiram-se com os atores
governamentais durante a maior parte do periodo em andlise. Isso porque o principal defensor
do ideério regulamentador foi o prdprio governo federal, por meio da atuacdo dos 6rgaos
ligados ao setor portudrio, quais sejam, Casa Civil, SEP, ANTAQ, Departamento de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) e Empresa de Planejamento e Logistica (EPL). Também
defendem as concepgdes desenvolvimentistas os parlamentares integrantes do PT, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico do Trabalho (MPT). Esse agregado de
atores perfazem o reduzido nimero de 10 (dez) organizagdes, contudo, com participacdo
bastante efetiva, com 148 registros de posicionamentos (33% dos posicionamentos).

As crencas mais presentes nos pronunciamentos da coalizdo desenvolvimentista estéo
situadas em posi¢cOes moderadas a estatistas, giraram em torno da presenca moderada a

marcante do estado na economia (componente Al — 9 registros — 3,7 pontos); atuacao
96



governamental por meio da regulacdo e de incentivos pontuais (B2 — 13 — 3,2); da
centralizacdo moderada da governanca portuaria (B1 — 12 — 3,5); e da liberacdo da
movimentacdo de cargas de terceiros em terminais privados como fomentadora de
investimentos produtivos (C1 — 25 — 2,0). O quesito B1 foi bastante influenciado pelas
mudancas trazidas pelo novo marco regulatério do setor, provocado pela edicdo da Medida
Provisoria n® 595/12, que centralizou o planejamento, a formulacdo e parte da implementacéo
das politicas portuérias, retirando a relativa autonomia que dispunham as administracdes
portuarias.

Os orgdos de governo e o PT mostraram ao longo do tempo substancial consisténcia
nos seus posicionamentos. Enquanto o governo federal apresentou média de preditores de 3,2
pontos, o PT ficou ligeiramente acima, com pontuacéo de 3,1. Alguns discursos refletem com
riqueza de detalhes o pensamento de governo acerca do setor portuério, o qual moldou o novo
marco instituido e os regramentos infra legais vigentes. Destaca-se a defesa do governo feita
pela entdo ministra da Casa Civil, Gleisi Hoffmann, na Comisséo Mista da MP n°® 595/12. Em
primeiro momento, Gleisi faz a defesa da movimentacdo mista em terminais de terceiros (C1):

No que diz respeito aos Terminais de Uso Privado ou Privativo tivemos uma firme
disposicao de ser contra a barreira de entrada e a liberacdo de cargas. Temos um pais
de dimensdo continental com uma costa maritima extensa. Precisamos dar resposta as
demandas que nés temos. Portanto, achamos que hoje, como n6s convivemos muito
bem com os Terminais de Uso Privado - sdo 129 e j& temos pedidos para mais
Terminais de Uso Privado -, que convivem em harmonia com os 34 portos, ndo vemos
por que eles ndo podem ser complementares, também, em cargas que ndo sejam
especificas. Ai, com certeza, pesa bastante a discussdo da carga por contéiner. (Senado
Federal, 2013, p. 22458)

Na sequéncia, critica a descentralizagdo até entdo vigente (B1):

Eu acredito que, se a descentralizacéo fosse boa, como ela esta colocada hoje, teriamos
tido respostas mais eficientes do conjunto do sistema portuério, e quando falamos em
intervencdo do porto, infelizmente ndo podemos tratar um porto de maneira isolada,
por mais eficiente que seja a sua gestdo. Ou integramos e tornamos esse sistema
eficiente ou ndo vamos te r uma logistica eficiente e o custo Brasil continuara alto.
(Senado Federal, 2013, p. 22461)

Na Tabela 12, sdo reunidos os patrocinadores da corrente desenvolvimentista.

Tabela 12

Atores integrantes da coalizdo desenvolvimentista

Coalizao Desenvolvimentista

Parlamentares
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PT

Governo Federal
Casa Civil SEP ANTAQ EPL
IBAMA DNIT MAPA

Controle e MP
MPT TCU

Nota. Elaboracdo do autor.

Diante dos resultados obtidos, entende-se que a coalizdo desenvolvimentista atuou
como reflexo da matriz de pensamento da corrente econémica que a denomina. Seus objetivos
estiveram durante todo o periodo alinhados com a orienta¢do do governo sendo a maioria de
seus membros integrantes do Poder Executivo federal. A intervengdo do estado com vistas a
promover o desenvolvimento do pais baseada no planejamento estatal estd no cerne das
crencas do grupo. E formada por parlamentares do partido que governava a época e por
organizacbes do executivo federal, além de estar alinhada com o pensamento de atores do
controle e do ministério publico. Dispbs da maquina de governo para atuar como policy
broker, por intermédio da Casa Civil, e utilizou como estratégia a aproximacdo das
associacOes de trabalhadores e explorou a divisdo entre os operadores portuarios privados e
arrendatarios. Permitiu a inclusdo de emendas que feriam a esséncia de alguns pontos da MP

original, mas posteriormente utilizaram o poder de veto do Executivo para as derrubar.

5.3.3 Coalizao estatista

A coalizdo estatista diferencia-se das duas anteriores pelo carater extremo dos seus
posicionamentos durante as audiéncias publicas. A sua origem estd em posicdes que
defendem uma intervengdo maior do estado na economia, assim como a ampla normatizagao
das atividades portuarias. A base de sustentacdo da coalizdo se da pela manutencao do status
guo em termos institucionais, tendo como propagadores os sindicatos de trabalhadores, 0s
partidos politicos de acentuada matriz ideologica de esquerda, e os as entidades que defendem
0s interesses dos operadores portuarios arrendatarios de terminais em portos publicos. A
afericdo das crencas preditoras de coalizdo conferiram a alta pontuagéo de 4,6 ao conjunto de
atores que a compdem. Quando considerados as demais crengas (ndo preditoras), a pontuagao

obtida é de 3,0, o que demonstra moderacdo em relacdo aos demais aspectos, reforcando a
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percepcdo de que a defesa das crencas relacionadas & maior intervencéo estatal tem propdsito
instrumental bem definido.

A contradicdo aparente da alianca de operadores portuarios arrendatarios e
trabalhadores explica-se pela causa comum da manutencdo de vantagens conquistadas
historicamente, seja por meio da negociacdo de condi¢des de trabalho favoraveis, seja pela
vitoria em processos licitatorios. O cerne da fusdo de interesses aparentemente tdo difusos
estd em na aversao a competicdo aberta, com trabalhadores ndo submetidos as mesmas regras
ou com terminais privados no caso dos operadores portuarios. Essas crencas, proprias dos
dilemas de competicdo entre e intraportos, mesmo que ndo abertamente, advogam contra a
promoc¢do da competicdo no setor portuério, ponto que consensual entre nas coalizdes liberal
e desenvolvimentista. O alinhamento dos partidos trabalhistas e socialistas com as crencas
estatistas, na analise documental, representados pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e
pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PDT) possui carater estritamente ideoldgico, sem
demonstrar as mesmas preocupagdes materialistas dos demais membros da coalizéo.

Essa coalizdo foi incialmente considerada como integrante da coalizéo
desenvolvimentista, contudo, a notdria diferenciacdo em torno das crencas centrais, com
preditores atingindo a pontuacdo de 4,6, indicou a necessidade da sua segregacdo. Em tese,
poderia ser considerada até subcoalizdo, mas suas posi¢cOes notoriamente extremadas
formaram a opcdo pela sua segregacdo em uma nova coalizagdo. Os atores que a formam
representaram 11 (onze) diferentes organizacgdes, totalizando 73 posicionamentos (16% dos
posicionamentos). As crencas de mais frequentes foram relativas a maior presenca do estado
(componente Al — 8 registros — 4,5 pontos); ao reforco da regulamentacéo trabalhista (A7 — 6
—5,0); a admissdo de intervencdo fomentada pelo poder publico sobre aspectos concorrenciais
(B12 — 6 — 4,7); e ao fortalecimento do modelo de vinculacgdo do OGMO nos portos
organizados (C2 — 8 — 4,5).

O discurso dessa coalizdo confunde-se com a busca da isonomia de competigéo,
contudo, advoga tal condicdo mediante a defesa da utilizacdo de mecanismos regulatorios
para tanto. Sob o argumento de que a competi¢do entre os regimes publico e privado seria
prejudicial aos terminais e trabalhadores ja estabelecidos nos portos organizados, pregam a
criacdo de mecanismos de “equalizacdo”, que somente seriam possiveis por meio da
intervencdo estatal. Um trecho extraido do pronunciamento do representante Matheus Miller
da Associacdo Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados (ABTRA) em audiéncia

publica de 2010 no Senado reflete os pilares dessa argumentacéo:
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Vo criar dois tipos de relagdo juridica para exploracdo de uma mesma atividade. Se
prevalecer essa tese, senhores, vamos ver um grande desequilibrio concorrencial. Na
medida em que vocé pega um terminal privativo e da a ele caracteristicas de terminal
publico, vocé desestabiliza todo o arcabouco legal sobre o qual foi embasado o
crescimento do setor portudrio brasileiro. (Senado Federal, 2010, p. 363)

Na Tabela 13, sdo elencados os atores que compuseram a coalizdo na amostragem

codificada:

Tabela 13

Atores integrantes da coalizdo estatista

Coalizao Estatista

Parlamentares
PSB PDT

Governo Federal
ABTRA FENOP ABRATEC
ABTL*

Trabalhadores

CTB CNTTMAFF FETAPORT
FNP FNE FENCCOVIB
Intersindical da Orla Portuaria do Espirito Santo Sindicato dos Portuarios do Rio de Janeiro

Nota. Elaboracdo do autor.

Assim, verificou-se, em suma, que a coalizo estatista é versdo extrema das crencas
defendidas pelos desenvolvimentistas, defendendo a forte presenca do estado tutelando as
relacBes econdmicas, admitindo a utilizacdo de proteces de mercado direcionadas a agentes
escolhidos, e o fortalecimento dos direitos trabalhistas. Tem como representantes 0s
operadores portudrios arrendatarios, as associacbes dos trabalhadores portuarios e
parlamentares de partidos trabalhistas e socialistas. Suas estratégias revelaram a intencdo de
manutencdo do status quo utilizando-se do discurso do equilibrio das condi¢bes de
concorréncia de forma falaciosa, quando na verdade objetivavam a compensacgéo das reformas
pro-competicdo estabelecidas no novo marco por meio da introducdo de medidas
protecionistas pelo governo. Os nucleos dos trabalhadores (associacfes e parlamentares)

amparou-se na condicdo especial do trabalhador portuario, prevista em normas internacionais,
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e a identificacdo ideologica do governo para sustentar os beneficios historicamente
conseguidos.

5.3.4 Policy brokers, policy entrepreneurs e hurting stalemate

No estudo de caso do setor portuario brasileiro pesquisado foi possivel identificar, por
ocasido das discussbes que levaram a construgdo do novo marco regulatério no periodo de
2012 a 2013, a atuacdo de um importante policy broker. Esse papel foi desempenhado por um
ator governamental enquadrado na coalizdo desenvolvimentista — a Casa Civil da Presidéncia
da Republica. Essa identificacdo teve como base os depoimentos coletados por meio de
entrevistas com atores que participaram das negociagdes da redagdo da MP n° 595/2012 e
pelo discurso proferido pela entdo ministra Gleisi Hoffmann em audiéncia publica realizada
no &mbito da Comisséo Mista da MP.

Quanto as entrevistas, ha relatos de que a Casa Civil conduziu todas as negociacfes
para a elaboracdo da proposta, articulando-se com os 6rgdos publicos responsaveis pela
politica portuaria (SEP, ANTAQ e MT) e com representantes dos stakeholders do setor. A
iniciativa teria partido da Casa Civil, em articulacdo com a SEP, tendo sido as primeiras
reunibes restritas a poucos membros com alto nivel hierarquico (ministros, secretarios,
diretores de agéncia reguladora e assessores especiais). Com o amadurecimento da proposta,
foi inserido um grupo maior de atores nas negociacdes, emulando a dinamica propria dos
subsistemas do ACF, porém em ambiente ainda com participacdo restrita e em ambiente
fechado. O proprio fato de que o lancamento do novo marco ter sido acompanhado do
lancamento do modulo de portos do Programa de Investimentos em Logistica (PIL-Portos)
levou a ampliagdo da base de participantes, sobretudo em func¢éo da interface com a previsao
de obras de acessos rodoviarios e ferroviarios aos portos, divulgados conjuntamente.

Durante todo o processo, 0 governo - por intermédio da ministra e dos assessores
especiais da Casa Civil - fez o trabalho de policy broker, dirimindo conflitos entre todos os
interessados, atuando em ambiente de inerente complexidade intrinseco ao setor portuario.
Embora tenha havido resisténcia de alguns participantes, como de parlamentares, operadores
portudrios e trabalhadores, membros da coalizdo estatista, a percep¢do da existéncia de um
impasse prejudicial ao setor (hurting stalemate), devido aos elevados custos portuérios e a
baixa eficiéncia dos portos nacionais, permitiu que houvesse acordo em torno dos pontos
essenciais da reforma, com as flexibilizacbes necessarias tendo ocorrido por meio no

Congresso Nacional, por meio da ndo oposi¢cdo de emendas das coalizOes liberal e estatista.
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Quanto a analise de conteudo do discurso da ministra Gleisi Hoffmann, percebe-se a
defesa dos pontos centrais da reforma, com a devida motivagdo de cada uma das alteracdes.
Nesse pronunciamento, foram codificados 5 (cinco) posicionamentos enquadrados em crencas
preditoras de coalizdo (Al, B1, B1, B15, B12), com pontuacdo média de 3,8, o0 que demonstra
a posicdo moderada, mas com vies proximo do estatista, da acdo desse policy broker, que
utilizando da sua condi¢cdo de membro do governo e da articulagcdo construida, conseguiu
canalizar as forgas necessarias para desencadear mudancas na politica (policy changes).

Um elemento importante para a compreensdo da dinamica que permeou 0 subsistema
no periodo estudado foi a convergéncia existente entre o policy broker e alguns atores-chave
para a conducdo das negociacOes, 0os policy entrepreneurs. Verificou-se a atuacdo de dois
atores gque se enquadram nas carateristicas tipica dessa funcdo, uma importante lideranca nas
discussbes do subsistema e a capacidade de direcionar a atencdo e 0s recursos disponiveis
para 0s seus pontos de interesse. Embora néo esteja parte integrante do framework do ACF,
Sabatier e Jenkins-Smith (2007) apontam essas caracteristicas como recurso essencial para
catalisar a mudanca na politica (policy change).

O primeiro desses atores, o qual esteve ativamente presente na maior parte das
audiéncias mapeadas no periodo, foi a senadora Kéatia Abreu. Declaradamente entusiasta das
questBes de logistica, conforme destacou por diversas vezes em seus discursos, a parlamentar
do Tocantins demonstrou extrema capacidade de liderar a pauta de discusséo, usando recursos
como a apresentacdo de requerimentos relativos a assuntos de portos; da apresentacdo do
Projeto de Lei do Senado n° 118 de 2009, que permitia objetivava permitir a exploracdo de
instalagBes portuarias privadas para uso geral; e da intensa participacdo nos debates
realizados. Com relagdo a esse ultimo ponto, convém destacar que foram codificados 31
(trinta e um) posicionamentos da Senadora ao longo das 10 (dez) audiéncias analisadas em
profundidade.

Outro importante ator nas discussdes do subsistema foi o representante da Associagao
Brasileira de Terminais Portuarios (ABTP), Wilen Manteli. Em que pese a sua necessidade de
harmonizar interesses de associados arrendatarios (terminais publicos) e autorizatarios
(terminais privados), o presidente da ABTP demonstrou-se amplo dominio das questfes
centrais do setor, exercendo lideranca politica e técnica sobre os demais atores. Tal posicdo é
sustentada pela intensa participacdo em grande parte das audiéncias publicas analisadas. Alem
de ser presidente da associacdo mais relevantes de operadores portuarios, Wilen Manteli

apresentou visOes e crencas muito bem definidas acerca do setor, em todas as oportunidades
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registradas neste trabalho. Seus pronunciamentos costumam ser ricos em posicionamentos e,
portanto, transmitem claramente as crencas defendidas, tendo totalizado 39 (trinta e nove)
codificacbes em seu nome.

Tal caracteristica € notoria também nas falas da senadora Katia Abreu, indicando
aparente correlacdo dessa caracteristica com o exercicio de lideranca no interior do
subsistema, tipico de um policy entrepreneur (Sabatier & Weible, 2007). Em que pese ambos
atuem no ambito da coalizdo liberal — Kéatia Abreu com média de 1,9 e Wilen Manteli com
média de 2,1 nas crencas preditoras — ambos souberam moderar suas posicdes ao longo dos

debates, facilitando a aceitacdo de muitas de suas posi¢Oes entre 0s demais atores.

5.4  Questdes centrais

Durante os debates realizados nas audiéncias publicas submetidas a analise de
contetdo para a elaboracdo desta dissertacdo, foram identificadas 3 (trés) questbes basilares
para o desenvolvimento do setor portuario brasileiro: (i) a governanga da gestdo das politicas
portuarias (centralizacdo x descentralizacdo); (ii) a competicdo entre e intraportos; e (iii) a
profissionalizacdo da gestdo portuéria.

Destaca-se que permanecem diversas criticas ao modelo de governanca das politicas
portuarias estabelecido pela Nova Lei dos Portos. Tais criticas apareceram de forma
praticamente unissona durante os debates no Congresso Nacional, durante e ap0s a tramitacao
da MP n° 595/2012, permanecendo presentes no cenario atual. Diversos parlamentares e
representantes dos governos estaduais manifestaram-se contra a medida, que foi justificada
pela necessidade de integrar o planejamento logistico nacional e pela padronizacdo dos
procedimentos de elaboracédo de estudos e de licitacdo. Importa destacar que nenhuma das trés
coalizdes identificadas (liberal, desenvolvimentista e estatista), no seu agregado, defendeu
crencas relacionadas a centralizacdo das politicas do setor. Como era esperado, a coalizdo
liberal destacou-se na defesa da descentralizacdo, mas foi acompanhada por tom moderado
pelas demais coalizGes. A excecdo ficou por conta da Casa Civil e de alguns membros da
coalizdo desenvolvimentista, mentores da ideia em funcdo da sua composi¢cdo no grupo que
detinha o governo.

O estado de Pernambuco, por exemplo, dono de um dos portos mais eficientes do pais,
0 porto de Suape, cuja histéria de construcdo teve importante participacdo de recursos
provenientes dos cofres estaduais, teceu duras criticas ao modelo centralizado na SEP, em
funcdo da retirada da autonomia que o porto anteriormente possuia para planejar e

implementar suas melhorias, possibilitando a sua diferenciacdo competitiva entre os portos do
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Nordeste. O modelo trazido pelo novo marco regulatdrio, embora seja aparentemente razoavel
do ponto de vista tedrico, guarda o risco pratico de esbarrar na capacidade institucional de
SEP e ANTAQ em processar simultaneamente e de forma célere as demandas de expansao do
conjunto de portos organizados do pais. Tal situacdo agrava-se pelo distanciamento da
realidade local e as possiveis ingeréncias politicas que podem distorcer as prioridades de
licitagdo de Brasilia. Ou seja, ha diversas incertezas que circundam o modelo de centralizagdo
do planejamento e da formulacédo das politicas portuérias pela SEP, com riscos relacionadas a
imprescindibilidade da sua adequada governanca, sob a pena da geracdo de ineficiéncias
superiores as vistas no modelo anterior de descentralizagdo. A possibilidade prevista na Nova
Lei dos Portos de poder delegar a realizagdo da licitacdo as administracGes portuérias,
combinada com um exercicio leve do poder de emanar diretrizes pela SEP poderia ser
caminho alternativo para suprir as lacunas institucionais existentes, sem acarretar a
necessidade de qualquer mudanca legal. Equacionar a governanca nesse sentido, esta entre as
questBes essenciais para o desenvolvimento do setor portuario.

Outra questdo fundamental para o setor portuério, a qual também foi alvo de intensos
debates no ambito das audiéncias publicas analisadas é a competicdo entre e intraportos.
Entende-se por competicdo entre portos, a possibilidade de competicdo de terminais
arrendados localizados dentro de portos organizados com terminais privados localizados fora
das poligonais. As associa¢des que integram a coalizdo estatista trazem no seu discurso um
forte apelo por medidas de “isonomia” e “equalizacdo” das condi¢des de competicdo, sob a
alegacdo de que a livre competicdo entre portos publicos e privados traria desequilibrio em
desfavor dos primeiros.

A lbgica, entretanto, é aparentemente inversa e o argumento falacioso. Os terminais
gue ocupam é&rea arrendadas em portos organizados dispde, primeiramente, de toda a
infraestrutura comum do porto publico, além de possuir ganhos de escala, por exemplo, na
contratacdo de trabalhadores avulsos por meio do OGMO — que é administrado por um pool
dos préprios operadores portuarios arrendatarios — e de servicos associados a operagdo. Além
disso, conta com investimentos puablicos relativos a infraestrutura de acessos terrestres e
aquaviarios de acesso ao porto, por meio da construcao de rodovias, ferrovias e a execucao de
programas de dragagens sem Onus para O arrendatario. Ja 0s portos privados precisam
construir suas proprias condi¢des de infraestrutura para poderem operar, sem dispor de
incentivos publicos para tanto. Além disso, operam de forma independente, ou no minimo em

cluster, precisando desenvolver de maneira privada volume de atividade suficiente para ser
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competitivo. Suas vantagens estdo justamente associadas a esses riscos, quais sejam a néo
ingeréncia politica sobre as suas operagdes e a flexibilidade da gestdo privada da
infraestrutura portuaria, inclusive sem a necessidade de contratacdo de trabalhadores
cadastrados no OGMO.

Assim sendo, a adocdo de medidas destinadas a compensar supostos desequilibrios
nessa competicdo, indicam o caminho exatamente oposto da promocéo da livre concorréncia.
Seria 0 equivalente a introduzir protecdes artificiais no mercado, por meio da intervencéao
governamental, privilegiando o grupo de operadores tradicionais, que hoje detém o0s
arrendamentos portuarios mais lucrativos do pais.

Quanto & competicdo intraporto, ha que se falar na criacdo de condi¢bes para que
novos entrantes ingressem nas areas disponiveis nos portos organizados brasileiros. A SEP
trabalha hoje com rol de aproximadamente 90 (noventa) areas que seriam passiveis de
licitacdo, as quais poderiam fomentar a competicéo interna ao porto. A introducdo desse tipo
de relagdo, inclusive com a redundéancia de terminais para 0 mesmo tipo de carga, se vivel
economicamente, poderia trazer incalculaveis beneficios em termos de eficiéncia portuéria.
Essa foi, possivelmente, uma das principais ideias que norteou a elaboracdo da MP n°
595/2012, sendo bastante defendida nos pronunciamentos da coalizdo desenvolvimentista,
acompanhada de forma moderada pela coalizéo liberal. A evolucdo, contudo, desse ponto
depende da capacidade de gestdo do governo federal, que até desde a instituicdo do novo
marco em 2013 conseguiu contratar apenas 2 (dois) novos terminais.

Por fim, mas ndo menos importante, esta a questdo da profissionalizacdo da gestdo
portuaria. Esse seja talvez o principal desafio a ser superado para viabilizar o pleno
desenvolvimento dos portos nacionais. 1sso porque a gestdo dos portos depende da introdugéo
de nova cultura nas administracdes portuarias, nos operadores portuarios e nos trabalhadores.
Convém segregar a discussdo em 3 (trés) topicos, sendo o primeiro a profissionalizacdo em si
da administracdo do porto organizado, tornando impessoais e cooperativas as relagdes com
operadores e trabalhadores portuarios. A modernizacdo das instalacdes portuérias, inclusive
pelo uso de tecnologias da informacdo, por meio de modelo de gestdo por resultados, da
simplificacdo de procedimentos, da transparéncia na conducdo dos negocios do porto e do
compromisso pela execucdo de melhorias que realmente sejam prioritarias, em prol de toda a
comunidade portuéria.

O segundo topico diz respeito & coordenagdo entre as diversas autoridades que atuam

como intervenientes na operacdo portudria (ANVISA, Marinha, Vigiagro, Policia Federal,
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Receita Federal e demais autoridades), as quais dependem da devida priorizacdo
governamental das atividades por eles desempenhadas, com a provisdo de quadros e recursos
adequados para o fiel cumprimento das suas obrigaces. A implementacdo de medidas como
do Porto 24 horas e do Porto Sem Papel sdo salutares para a melhoria da eficiéncia da atuacao
desses Orgdos intervenientes.

J& o terceiro tdpico diz respeito ao alto grau de rigidez das relagdes trabalhistas no
setor portuario. A percepcdo dos operadores portuarios € de que faltam profissionais
habilitados para atuar em sintonia com 0s avan¢os tecnoldgicos e a automacao dos servicos
portuarias. Em tempo, a Lei n® 12.815/2012, a partir de emendas feitas durante a tramitacdo
congressual, previu que o OGMO deve promover o treinamento multifuncional para os
trabalhadores portuarios, enderecando, assim, a questdo da atualizacdo educacional desses
profissionais.

A despeito da existéncia de regime diferenciado de direitos para os trabalhadores
portuérios, fundamentado na Convencdo n° 137 da Organizagdo Internacional do Trabalho
(OIT) e refletido na Lei n° 12.815/2013, o enrijecimento das relacdes de trabalho no setor tem
pesado em termos de custos para a logistica. De acordo com Rocha et al. (2016, p. 17):

Os sindicatos dos portuarios ainda mantém forte controle sobre a remuneracdo das
operacdes dependentes de mao de obra especializada (estiva, capatazia), mesmo com a
criagdo do OGMO — Orgéo Gestor de M&o de Obra. Também controla m o tamanho
das equipes (terno), em geral acima do necessario, gerando ociosidade e elevacdo dos
custos.

Outro importante gargalo para as administracdes portuarias é o alto grau de
judicializacdo de demandas trabalhistas, que ocorrem majoritariamente sobre a alegacdo de
desvio de funcdo. Ha& quem defenda que as administracdes portuarias deveriam deixar de ser
autarquias para passarem a ser sociedades de economia mista e, assim, terem maior
flexibilidade na alocacdo da méo de obra. Além dos enquadramentos juridicos, ha também a
percepcao de certa permissibilidade excessiva por parte da Justica do Trabalho, o que acaba
por potencializar a cultura do ingresso em juizo por parte dos trabalhadores.

Ainda em relacdo a gestdo portuaria, poderia ser testado a possibilidade de concessdo
dos portos organizados, que poderiam se dar tanto no modelo de “porteira fechada”, em que a
concessionaria administraria o porto e as areas dos terminais, ou no modelo “condominio
portudrio”, em que a concessionaria exerceria estritamente a administracdo das areas e
servigos comuns do porto. Essa poderia ser uma alternativa as restricdes que haveria a

profissionalizacdo das administradoras publicas, a exemplo das Companhia Docas, devido a
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sua natureza e arraigada cultura estatal. O modelo poderia ser inicialmente aplicado a portos
ndo estratégicos e, a partir dos resultados obtidos, cogitada a sua gradual expansdo para o

restante do conjunto de portos organizados.

55  Proposi¢des do ACF para mudancas na politica (policy change)

Os resultados obtidos neste trabalho s&o coerentes com as duas hipéteses atualizadas
de mudangas na politica (policy change), demonstrando a consisténcia da abordagem para as
explicar, inclusive levando a reforma do marco regulatorio do setor. A seguir, as hipoteses de
mudanga na politica, na sua versdo mais atualizada (Jenkins-Smith et al., 2014), seréo
discutidas em face do estudo de caso proposto.

Hipdtese 1 — significantes perturbacBes externas ao subsistema, significantes
perturbacdes internas ao subsistema, aprendizagem orientada pela politica, acordos
negociados, ou alguma combinacdo desses sdo condi¢cdo necessaria, mas nao
suficiente, como fontes de mudanca nos atributos centrais na politica de programas
governamentais (Jenkins-Smith et al., 2014).

Percebe-se na conjuntura apresentada, que houve uma combinacdo dos fatores
necessarios para a mudanga na politica do subsistema. A perturbacdo externa se deu pelo
diagnostico da incapacidade institucional do governo induzir — de maneira adequada e
suficiente — todos os investimentos necessarios para que 0s portos brasileiros acompanhassem
a evolugdo dos portos do resto do mundo. Também como evento externo, conta o apelo
existente em funcdo da opinido publica sobre a caréncia de infraestrutura no pais.

A aprendizagem orientada pela politica foi identificada nos discursos proferidos pela
coalizdo estatista durante as audiéncias publicas da MP n°® 595/2013. As crencas expressadas
ndo se opunham abertamente a promocdo da competicdo, demonstrando um certo
constrangimento em relacdo as crencas centrais de politica defendidas em audiéncias
anteriores realizadas previamente a edigdo da MP.

Também foi possivel identificar existéncia de acordos negociados entre as coalizbes
para viabilizar a preservacdo da reforma. Foram relatados episddios de negociacdo com as
entidades representativas dos trabalhadores, que possibilitaram a insercdo de diversas
clausulas em favor da coalizéo estatista, assim como a introducéo de clausulas de prorrogacéo
antecipada dos terminais existentes®, permitiram obter a adesdo de parte da coalizdo liberal,

obtendo 0s votos necessarios para a aprovagdo do novo marco.

% Algumas delas vetadas pelo Poder Executivo posteriormente.
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O fato de existirem essas condi¢des, como coloca a hipdtese, ndo torna automatico o
processo de mudanga na politica. A mudanca somente pode ocorrer, pois essas condi¢des
foram canalizadas pelos policy brokers e entrepreneurs, em sinergia com 0s objetivos dos
decisores governamentais.

Hipotese 2 — os atributos politicos centrais de um programa governamental, em uma
jurisdicdo especifica, ndo serdo significantemente revisados enquanto a coalizdo de
governo que instaurou o programa se mantiver no poder na referida jurisdigdo — exceto
quando a mudanca € imposta por uma jurisdicdo hierarquicamente superior. (Jenkins-
Smith et al., 2014).

Quanto a segunda hipotese, é possivel testa-la a partir do entendimento das mudancas
recentes na coalizdo de governo, desde o impeachment da presidente Dilma Rousseff,
ilustrados pelo fim do status de ministério da SEP e da discussdo de alteracdes infralegais e
legais ora em discusséo pelo MTPA.

No préximo capitulo sera apresentada linha do tempo do periodo analisado,
destacando os grandes marcos das mudancas institucionais que ocorrem no setor portuario
brasileiro. O objetivo € articular a aplicacdo do ACF presente neste capitulo com a evolugédo
das politicas publicas do setor.
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6 AS MUDANCAS NA FOLiTICA DO SUBSISTEMA BRASILEIRO DE
INFRAESTRUTURA PORTUATRIA (2007 A 2016)

Este capitulo explora as mudancas na politica do subsistema brasileiro de
infraestrutura portuaria no periodo alvo do estudo, de 2007 a 2016. Ser tracada uma linha do
tempo com o0s principais acontecimentos no periodo que foram fundamentais para a
conformacéo do subsistema ao longo dos 10 anos em foco. Ao longo desse desenvolvimento
sdo apresentados elementos trazidos tanto pela pesquisa bibliografica e documental quanto
pela analise documental das audiéncias publicas. A sua concepcdo € que funcione como
capitulo de discussdo final do trabalho, em que se aliam os conhecimentos gerados ao longo
de toda a pesquisa ao objeto de estudo com a sua devida delimitacdo no tempo.

Uma réapida reconstituicdo histérica desde meados da década de 1990 é necessaria
antes de se ingressar no periodo alvo do estudo. Desde a extin¢do da Portobrés em 1990, o
setor portuario carecia de diretrizes capazes de lhe conferir planejamento sélido. Mesmo a
aprovacao da Lei n° 8.630/93 tendo representado um grande avanco em termos de condicGes
institucionais para a expansao das atividades do setor, a visdo de médio e longo prazo
mostrou-se secundéria durante a década de 1990 e o inicio dos anos 2000. As linhas
norteadoras da politica portuaria ficaram relegadas as decisdes localizadas tomadas no ambito
do Conselho da Autoridade Portuaria (CAP), que possuia 0 mandato de tracar os planos de
cada um dos portos em carater vinculante com base na lei de 1993.

Apesar da Lei de Modernizacao dos Portos permitir a concessdo da administracdo dos
portos organizados a particulares, esse expediente ndo foi utilizado™. Ainda assim, havia essa
intencdo, o que é demonstrado pela inclusdo das Companhias Docas no PND em 1996, cujo
processo de desestatizacdo nunca foi levado a cabo, culminando com a retirada a sua retirada
do Programa em 2008 (Guimarées, 2014).

De maneira geral, os anos 1990 foram marcados pelo movimento de descentralizagédo
dos portos organizados. Incialmente a transferéncia deu-se por meio do instrumento de
concessao, como ocorrido com Sao Francisco do Sul (SC) e Séo Sebastido (SP). A base legal
direcionada para tratar especificamente da questdo veio com a aprovacao da Lei 9.277/96, que
autorizou a delegacdo da administracdo e delegacdo dos portos federais a estados e

municipios, e regulamentada pelos Decretos n® 2.184 e n° 2.247, ambos de 1997 (CNI, 2007).

19 A Gnica experiéncia de concessdo de porto publico a privados até hoje ocorreu previamente & Lei de 1993,
com a desestatizacdo do Porto de Imbituba operacionalizada por meio do Decreto n° 7.842, de 13 de setembro de
1941, em favor da Companhia Docas de Imbituba, empresa privada originada como desdobramento da atividade
de extracdo de carvdo mineral na regido. Em dezembro de 2012, com o vencimento da concesséo, o controle do
porto passou ao Estado de Santa Catarina (Porto de Imbituba, 2017).
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As primeiras licitagbes de arrendamentos de terminais portuarios publicos - sob o
marco regulatorio de 1993 - foram somente ocorrer a partir de 1995, a partir da concorréncia
publica do terminal de Libra em Santos (SP), tendo se intensificado nos anos seguintes. Até
meados dos anos 2000, houve grande nimero de licitacbes, sobretudo de terminais de
contéineres, incluindo terminais nos principais portos brasileiros como Rio Grande (RS),
Vitoria (ES), Paranagué (PR), Séo Francisco do Sul (SC) e Itaguai (RJ). A movimentacdo de
cargas oriunda do comércio exterior acompanhou essa evolucéo, crescendo 6,6% ao ano em
volume transportado e 12,6% no numero de contéineres movimentados entre 1996 e 2007
(Goldberg, 2009).

6.1 A retomada do planejamento estatal (2007-2012)

Apds a intensificacdo das licitagdes no final da década de 1990, por meio do qual
cresceram 0s investimentos e consequentemente a capacidade de movimentagdo dos portos
organizados, sob o arcabouco institucional da Lei de Modernizacdo dos Portos, verificou
significativa retracdo nos investimentos a partir de meados da década de 2000. De maneira
oposta a expansdo de emissdo de autorizacdes para a movimentacdo de cargas préprias e
mistas por terminais de uso privativo (TUPS), o dinamismo dos portos privados foi estancado.
Nem a criacdo da ANTAQ em 2001 foi capaz redirecionar os rumos do setor. Embora a sua
implantacdo e aparelhamento tenha ocorrido em 2002, somente em agosto de 2007 passou a
ter fiscalizacdo mais objetiva das administracGes de portos publicos, com a edi¢do da primeira
resolucdo acerca de processo sancionatério — a Resolucgédo n° 858/07 (ANTAQ, 2007).

Paralelamente a isso, assistiu-se ao crescimento da demanda pelos servicos portuarios,
capitaneada pela expansdo da economia mundial e seus desdobramentos sobre a producédo de
grdos, com destaque para a soja e o milho. O diagndstico do governo federal era de que
existiam forcas protecionistas que restringiam a evolucdo do setor, ancoradas no regime
institucional vigente a época. Ao mesmo tempo, a autonomia concedida as administragdes
portuérias, cujo CAP era soberano na tomada de decisdo, ndo permitia um redirecionamento
do planejamento portuario por meio da Unido.

Nas audiéncias publicas analisadas neste trabalho, retratadas nos Apéndices 3 e 4,
argumentou-se que as estratégicas de expansdo encontravam barreira na defesa de interesses
particulares dos arrendatarios ja estabelecidos nos portos organizados, que capturavam as
liderancas locais que ditavam as decisdes dos CAPs, impedindo a realizacdo de novas
licitaghes. Nas palavras de Gleisi Hoffmann (Senado Federal, 2013, pp. 22460-22461):
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Muitas vezes, também nos ficamos a mercé de interesses locais dos portos, ou o que
chamamos das barreiras de entrada. Como a defini¢cdo das licitacbes desses portos
passava por um colegiado, fazia parte a administracdo do porto, mas também os
empresarios, junto com os trabalhadores, muitas vezes esse mesmo conselho ndo dava
encaminhamento as licitacGes necessarias, porque ou era um concorrente querendo
entrar ou era uma dificuldade que iria ter. Temos um exemplo classico: o Terminal do
Meio, no Rio de Janeiro, que esta ha dez anos para fazer licitacdo, e 0 porto ndo
consegue encaminhar o seu arrendamento.

Também havia a percepcdo de que boa parte dos problemas estava na gestdo dos
portos, sobretudo naqueles administrados pelas Companhias Docas, que era diagnosticada
como ineficiente pelos especialistas. As Companhias Docas ndo conseguiam sequer executar
0 orcamento destinado a elas pelo Ministério dos Transportes, que a época coordenava as
politicas portuarias. Em 2006, somente 24% do or¢camento consignado foi executado (R$ 100
milhdes realizados de R$ 410 milhdes previstos), o que resultava na insuficiéncia de
investimentos no setor, conforme apontava a CNI (2007, p. 24).

Diversos obstaculos impostos pelos varios atores estatais que atuam como
intervenientes nos portos (Policia Federal, ANVISA, Vigiagro, Receita Federal), restringiam a
competitividade do setor e a ideia da implantacdo da operacdo portuaria em tempo integral
como ocorre no exterior. O Brasil ndo mais conseguia acompanhar as inovacgdes tecnoldgicas
mundiais na mesma medida que a sua producdo fazia, como enfatizou, o consultor da CNA,
Luiz Antonio Fayet (Camara dos Deputados, 2007, par. 22):

A nossa capacidade concorrencial estd configurada pela natureza, pela tecnologia e
pelos brasileiros. Estamos na vanguarda mundial do agronegécio, mas temos
obstaculos logisticos. N&do estou falando nos obstaculos cambiais nem nos tributarios,
que sdo explosivos. Aqui estd uma listagem de itens que tém prejudicado, no campo
logistico, a nossa competicdo, que dividimos em duas vertentes: garantia de
investimentos e qualidade e gestdo de patriménio publico.

6.1.1 A criacdo da Secretaria de Portos (SEP)

Como forma de recuperar a capacidade estatal de planejamento e de reativar 0s
investimentos em portos publicos, o governo federal criou, por meio da Medida Provisoéria n°
393/07, convertida Lei n® 22.518, de 5 de setembro de 2007, a Secretaria Especial de Portos
(SEP). O objetivo principal da medida era recolocar os portos na agenda prioritaria do
governo, conferindo o status de ministério a nova secretaria e ligando-a diretamente a
estrutura da Presidéncia da Republica, capacitando-a, assim, com 0s instrumentos necessarios
para buscar o objetivo de colocar os portos brasileiros em condi¢Ges de competir com 0s

principais portos do mundo.
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A nova organizacdo competia coordenar o planejamento estratégico, formular as
politicas, propor diretrizes institucionais, programas de investimento e projetos de apoio ao
desenvolvimento do setor portudrio. Seu objetivo de curto prazo, contudo, era viabilizar a
execucdo de obras de dragagem e melhoramentos nos canais de acesso dos principais portos
brasileiros, investimento considerado imprescindivel para os portos nacionais naquele
momento (CNI, 2007).

Entretanto, Guimardes (2014) defende que a criacdo da SEP foi permeada por
motivacdes politicas, tendo sido desde a origem influenciada por acordos politico-partidarios,
pela politizacdo das Companhias Docas e pela prevaléncia de gestdo ideoldgica nas
administracdes portuarias. O inicio da sua atuacdo foi também envolto em disputas judiciais
entre os titulares de terminais privados e terminais publicos arrendados, quanto a
possibilidade de movimentacdo de cargas de terceiros, o que resultou na edi¢do do Decreto n°
8.033/2008, que serd abordado na secdo seguinte. Nesse sentido, a atuacdo da SEP acabou
ficando restrita ao planejamento portudrio e a contratacdo de obras de ampliacdo de
capacidade dos portos, apoiadas pelos recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC).

H& uma percepcdo de que a SEP ndo atendeu as expectativas, gerando ainda efeitos
colaterais negativos para o desenvolvimento do setor devido a problemas de governanga. O
primeiro deles seria 0s problemas de integracdo e gestdo da logistica ocasionado pela divisao,
ndo clara, de responsabilidades entre o Ministério dos Transportes (MT) e a SEP. Essa
dificuldade se traduz na falta de integracdo do planejamento de médio/longo prazo. Enquanto
0 MT desenvolveu o Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT), a SEP patrocinava
a construcdo do Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP) e os planos mestres dos
principais portos nacionais. Alega-se, contudo, que os dois documentos nao dialogaram na
sua concepcao, inviabilizando a harmonizacdo das politicas de transportes com a portuéria a
época. Outra dificuldade era a separacdo de competéncias sobre portos interiores (sob
responsabilidade do MT) e de portos maritimos (sob responsabilidade da SEP) sem haver o
corresponde detalhamento dos critérios de enquadramento em cada uma dessas categorias de
portos (Booz & Company, 2012).

A eminente falta de alinhamento entre a SEP e a ANTAQ comecou também a se
manifestar logo apos o inicio das atividades da primeira. Isso decorre da inexisténcia de uma
fronteira bem delimitada de atuacéo desses 6rgaos no que tange a formulacéo de politicas e ao

planejamento setorial. Como a criagdo da SEP ocorreu somente em 2007, e diante do papel
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pouco ativo do MT, a ANTAQ em diversas oportunidades acabou preenchendo a lacuna
existente anteriormente nesses campos de atuagdo governamental (Booz & Company, 2012;
Guimardes, 2014).

O ponto mais positivo da atuacdo da SEP foi a gestdo do Programa Nacional de
Dragagem Portuaria e Hidrovidria, instituido pela Lei 11.610, de 2007. Por meio desta medida
foram estabelecidas novas bases para a contratagdo de dragagens. A gestdo dos contratos de
dragagem - que antes era das administracdes portuarias — ndo vinha apresentado resultados
satisfatorios e foi transferida para a SEP. A introdu¢do do conceito de “dragagem por
resultados”, funcionou como espécie de concessdo, permitindo a contratagdo simultanea da
dragagem de aprofundamento associada a servigos continuados de manutengdo da
profundidade, pelo periodo de 5 (cinco anos), reduzindo os custos administrativos e
conferindo maior previsibilidade acerca da continuidade desses investimentos no médio prazo
(Brasil, 2007; Guimaraes, 2014).

Uma das entrevistas realizadas durante a pesquisa indicou que a intencdo com a
criacdo da SEP ia além da execucdo de obras e da elaboracdo do planejamento, tendo como
objetivos centrais também o equacionamento de passivos historicos do setor, como a condicdo
institucionais para alavancar o investimento privado, a gestdo das Companhias Docas, e a
melhoria da coordenacdo entre os 6rgaos do setor (entrevistado VII). Cabe ressaltar, a respeito
desse ultimo ponto, que o CONIT havia sido criado em 2001 justamente para harmonizar as

politicas de transportes, mas nunca obteve protagonismo nessa tarefa. (Guimaraes, 2014).

6.1.2 O Decreto n° 6.620/2008 e os Terminais de Uso Privativo (TUPS)

A dualidade de regimes de exploracdo da infraestrutura portuaria sob a vigéncia da Lei
n° 8.630/93 sempre foi ponto sensivel no arranjo institucional vigente a época. Os operadores
portuarios arrendatarios de terminais puablicos, que haviam vencido licitacdes, sempre
questionaram os limites da movimentacdo de terminais de uso privativo mistos, conforme
conceituados pela Lei de Modernizagdo dos Portos, alegando que haveria assimetria
regulatéria, gerando competicdo antiecondémica entre portos que atuavam sob diferentes
regimes juridicos (Moreira Neto & Freitas, 2015).

Logo apos a aprovagdo da Lei de Modernizagdo em 1993, uma Acéo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn 929/1993), foi levada ao Supremo Tribunal Federal (STF) pela
FENCCOVIB, FNP, PSB, PCdoB e PDT, questionando a suposta violacdo constitucional
quanto a definicdo constitucional de que os portos deveriam ser prestados como servicos

publicos (art. 175). A controvérsia, contudo, acirrou-se com a autorizacao de seis TUPs para
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movimentar contéineres entre 1999 e 2006, e a consequente expansdo das suas operacgoes
(Goldberg, 2009).

Conforme relatado no quarto capitulo, a ANTAQ ainda em 2005, aprovou a
Resolucdo n° 517, por meio da qual solicitava entre os documentos necessarios para a
autorizagdo de novos TUPs, a demonstracdo de que a implantagdo do terminal se justificaria
pela operacdo preponderantemente de carga propria, podendo ser a carga de terceiros somente
complementar. Esse foi um dos gatilhos para que a ABRATEC ingressasse no STF em abril
de 2008 com uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF 139/2005),
a qual questionava a validade das autorizagfes concedidas em Santa Catarina para a
exploracdo de 3 (trés) TUPs mistos: Portonave, Imbituba e Itapod (Moreira Neto & Freitas,
2015; Goldberg, 2009).

Conveém registrar, nesse ponto, que os autores das acdes movidas no STF contra a
liberalizacdo da movimentacdo de cargas de terceiros dos terminais privados enquadram-se
todos na Coalizéo Estatista identificada pela aplicacdo do ACF nesta pesquisa, reforcando a
percepcdo de que suas crencas estdo alinhadas e que atuam em cooperacdo ndo trivial,
caracterizando a formacdao da coalizdo, como conceituado por Sabatier e Jenkins-Smith (1988,
1993, 1999). H4, portanto, indicativos de que a defesa da imposicdo de restricdes a
movimentacao de cargas de terceiros em terminais privados é uma das principais crencas que,
embora instrumental, une os referidos atores em torno de crengas centrais comuns.

Havia duas teses competindo quanto ao equilibrio concorrencial, uma propria da
coalizdo que defendia os interesses estabelecidos, confundidos nesse caso com a orientacdo
estatista, e outra daqueles que gostariam de ver uma maior liberalizacdo do setor. O primeiro
grupo argumentava que a ndo realizacdo de licitagdo imputava discriminagdo com aqueles que
haviam passado por esse processo, ademais, a prestacdo de servico publico os principios da
generalidade e sujeita a prazo definido de vencimento imputaria condi¢cGes desleais de
concorréncia se comparada com atividades prestadas sob o regime privado, ndo atrelado a
regras desse tipo. Do lado oposto, os operadores de terminais privados defendiam que os
termais localizados fora de portos organizados ndo contavam com investimentos de
infraestrutura realizados com recursos publicos, como dragagens, melhoramentos nos canais
de navegacéo e nos acessos portuarios (rodovias e ferrovias), além de terem que incorrer nos
custos de propriedade do imdvel em que se instalariam, diferentemente dos arrendatarios
(Moreira Neto & Freitas, 2015).
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O conflito foi, todavia, enderecado pelo governo federal por meio da edigdo do
Decreto 6.620, de 29 de outubro de 2008, que regulamentava a Lei de Modernizacdo dos
Portos, inclusive quanto ao carater subsidiario e eventual que deveria ter a movimentacao da
carga de terceiros em instalacbes portuarias de uso privativo (Brasil, 2008). O Decreto,
portanto, ratificou o entendimento previsto na Resolugdo n° 517/2005 da ANTAQ, criando
forte restricdo a expansdo dos terminais privados e gerando inseguranca juridica para aquelas
que ja operavam volumes substanciais de cargas de terceiros, principalmente afetando os
operadores de contéineres. Conforme pode ser contatado pelos relatos dos entrevistados e pela
analise documental, € possivel atribuir ao influente lobby dos arrendatérios as inflexdes
ocorridas entre 2005 e 2008 o quais eram transpostos para o discurso sob a argumentos de
isonomia, legalidade e de interesse publico, encontrando em crencas ideoldgicas (deep core)
compartilhadas com a coalizdo desenvolvimentista, que ocupava 0 governo a época.

Durante as discussfes no Congresso Nacional, a senadora Katia Abreu, cuja atuacao
no subsistema sempre se mostrou muito ativa, externou a sua reprovacdo em relacdo as
restricbes impostas aos terminais privados. A pesquisa documental demonstrou o Sseu
engajamento na defesa das crencas ligadas a promog¢édo da competitividade no setor portuario.
Um trecho emblemético de discurso proferido na sessdo conjunta das comissdes de
infraestrutura e de agricultura realizada em 2010, que caracteriza a estrutura de crencas
centrais da coalizdo liberal, é reproduzido a seguir:

A Lei 8.630 permite a exploracdo de instalagdo portuaria de uso publico, de uso
privado e de uso misto para movimentacdo de carga propria e de terceiros. A lei ali, na
letra “b”, ela ndo escreveu “misto para movimentagdo de carga propria e de terceiros,
mas tudo do mesmo dono, tudo do mesmo concessionado, tudo do mesmo
autorizado”. Nao, nao disse isso. Nao colocou proporcionalidade de cargas, ndo disse
que tinha que ser tantos por cento de um e tantos por cento de outros. Mas, aqueles
que primam e adoram a estatizacdo, o estado grande, o estado forte e que quer excluir
a iniciativa privada e a concorréncia no pais, prefere continuar aquela frase através da
canetada, através do decreto, impondo um formato novo que ndo esta ali, na lei.
(Senado Federal, 2010, p. 365)

Sistematizando os acontecimentos do periodo, em resumo, percebe-se que a criacdo da
Secretaria Especial de Portos em 2007 foi uma tentativa de retomar o planejamento estatal e a
capacidade de inducdo ao desenvolvimento do setor. O diagndstico era de que deveriam ser
ampliados os investimentos no setor portuario, com énfase nas necessidades eminentes de
dragagem dos portos publicos, os quais ficavam restritos & atragdo de embarcagdes menores,
ficando de fora do circuito mundial dos grandes navios, como o0 capesize, devido as

limitagdes de calado (profundidade). Além disso, visava-se controlar melhor a formulagéo das
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politicas do setor, conferindo status de ministério & SEP, e, dessa forma, aproximando-a dos
decisores centrais e entregando-lhe a tarefa de elaborar o planejamento de médio e longo
prazo do setor por meio da instituicdo do Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP).

O setor, contudo, sofreu um duro golpe no seu ambiente de competi¢do com a edicdo
do Decreto n° 6.620/2008, o qual, retomando a Resolucdo n° 517/2005 da ANTAQ, restringia
a movimentacao de carga de terceiros nos TUPs mistos. A instalagdo privada deveria ter a sua
viabilidade justificada somente com cargas proprias, afastando a possibilidade da
movimentacdo de carga geral (contéineres) nessa categoria de portos. Muito embora essa
medida tivesse fundo na intencdo do governo federal de usar as autorizagdes para fomentar
investimentos produtivos associados, na ldgica porto-inddstria, acabou por restringir
duramente a competicdo no setor, ao reservar privilégios aos arrendatarios de terminais
publicos. Mesmo que o referido decreto tenha excetuado dessa regra os TUPs ja em operacéo,
gerou-se substancial inseguranca juridica para o setor com acfes sendo peticionadas alegando
a ilegalidade da operagdo desses terminais junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4) e ao
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) (Moreira, 2015).

Com o passar dos anos apds a criacdo da SEP e da edicdo do Decreto n° 6.620/2008,
ficava evidente a ineficacia do modelo estatizante criado. Em que pese alguns avangos tenham
sido feitos em funcdo das obras de dragagens alavancadas pelos recursos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), aplicados pelo Programa Nacional de Dragagem (PND), o
diagnostico governamental apontava para a saturacdo do modelo em vigor. Os investimentos
haviam minguado exatamente quando o pais mais dependia da sua infraestrutura para seguir
sua trajetoria de crescimento ap6s o boom das commaodities da década anterior. A capacidade
institucional do governo promover todos 0s investimentos necessarios passava a Ser
guestionada na conjuntura de 2012. Nesse contexto, o governo federal, por intermédio da
Casa Civil, liderou edicdo de Medida Proviséria que reformaria a Lei de Modernizacdo dos
Portos.

6.2 A reforma desenvolvimentista da Nova Lei dos Portos (2012-2016)

Com a ascensdo ao poder de Dilma Rousseff em 2011, a agenda governamental passou
a ser acentuadamente pautada pelo aumento dos investimentos a infraestrutura, uma das
principais bandeiras da primeira gestdo da presidente. Com isso apuraram-se 0s diagndsticos
para identificar as causas do Custo Brasil e as possiveis medidas para combaté-las. Entre um

dos principais causadores do elevado preco da logistica brasileira estava a ineficiéncia dos
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portos, que possuiam tempo de movimentagéo e custo extremamente elevados se comparados
com o resto do mundo.

A previsdo de investimentos no setor portuario foi ampliada através da priorizacdo de
mais recursos no ambito do PAC, que ingressava na sua segunda fase. As dotacdes previstas
mais do que sobraram entre 2008 e 2012, passando de R$ 613 milhdes para R$ 1,43 bilhdo. O
desenvolvimento, contudo, segui esbarrando nos seus antigos problemas de eficiéncia e
gestdo, sublinhados pela incapacidade institucional de executar o or¢camento destinado a
Secretaria de Portos, que conseguiu executar somente 27% dos recursos destinados em 2012
(Guimaraes, 2014).

A percepcdo da incapacidade institucional era generalizada e comum a outros setores
da infraestrutura. Havia recursos para investir, mas acabavam ndo saindo do papel pela
dificuldade executa-los. Esse cenario motivou o governo federal, deixando de lado posicdes
ideoldgicas historicamente assumidas contra a desregulamentacdo, a tracar um ousado
programa de parcerias com a iniciativa privada e de medidas para melhorar o ambiente de
negocios e regulatério. O Programa de Investimentos em Logistica (PIL), teve o seu
lancamento em 15 de agosto de 2012, primeiramente englobando somente rodovias e
ferrovias, com investimentos previstos de R$ 151 bilhdes. Alguns meses depois, em
dezembro de foram langadas as versdes destinadas aos setores aeroportudrio e portuario.
Juntamente com a previsao de investimentos em arrendamentos e novos TUPs, o programa do
PIL para o setor portuario previa a introducdo de um novo marco regulatorio, o que foi
viabilizado pelo envio ao Congresso da Medida Provisoria n® 595/2013, que revogava a Lei n°
8.630/1993.

A MP n° 595/2012, a qual passou por intensos e acalorados debates no Congresso
Nacional, compreendendo aproximadamente 6 (seis) meses de tramitacao entre 2012 e 2013.
As reunides que comecaram bastante restritas na Casa Civil, foram sendo gradualmente
expandidas para escutar os agentes publicos e privados interessados nas atividades portudrias.
Esse processo culminou com amplo debate no parlamento, em que ficou bastante marcada a
distingdo entre as coalizbes de advocacia existentes. O acordo que permitiu a mudanca na
politica (policy change) que decorreu da discussdao da MP dos Portos somente foi possivel
devido a situagdo de impasse (hurting stalemate), em que houve uma ampla sensibilizacao de
que ndo havia mais condi¢des de manter o status quo vigente a época. Ndo houve, dessa
forma, um consenso entre as coalizbes do caminho a ser trilhado, mas uma aceitacdo de que

era premente encaminhar uma solucdo para o cenario enfrentado.
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Essa percepcdo pelos atores somente foi possivel devido ao papel intenso
desempenhado pela Casa Civil, que atuou como policy brokers, e dos policy entrepreneurs,
que lideraram politicamente e tecnicamente os debates, aplicando 0s seus recursos e
habilidades para disseminar as ideias que acabaram refletidas na redacdo final do novo texto
legal. Nessa Ultima posicdo, a pesquisa identificou a senadora Kétia Abreu e o presidente da
ABTP, Wilen Manteli, como enquadrados nesse papel.

A fase de implementacdo que se seguiu a aprovacdo da Lei n° 12.815/2013, foi
marcada por avancos e sobressaltos. Como pontos positivos podem ser destacadas as mais de
70 novas autorizagdes ou ampliagdes para terminais privados emitidas por SEP/ANTAQ,
alavancando investimentos nesse tipo de porto; e os mais de R$ 9 bilhdes levantadas por meio
da prorrogacdo antecipada de 11 (onze) contratos de arrendamento. No polo negativo, esta a
dificuldade que se enfrentou para realizar novas licitacbes de arrendamentos portuarios, que
passaram quase 2 (dois) anos em discussdo com o TCU entre 2013 e 2015. De forma ainda
lenta, comegam a ser licitados e assinados novos contratos de arrendamento, a exemplo dos 2

(dois) terminais do porto de Santos/SP leiloados com éxito em dezembro de 2015.

6.2.1 A Nova Lei dos Portos (Lei n°12.815/2013)

A Medida Provisdria n® 595/2012 atuava em duas frentes distintas visando a eficiéncia
do setor e a reducdo do custo Brasil. A primeira estava direcionada aos portos publicos e a
segunda tinha como alvo as instalacdes portuérias privadas. A MP foi publicada em 6 de
dezembro de 2012, juntamente com o anuncio de pacote de investimentos de R$ 54,2 bilhdes,
modulo portuario do Programa de Investimentos em Logistica (PIL), capitaneados pela
realizacdo de licitacGes de arrendamentos portuérios e pela emissdo de autorizacBes para a
construcédo e exploracdo de terminais privado, além de R$ 6,4 bilhdes de investimentos com
recursos publicos em acessos a portos, que seriam incluidos no PAC 2 (Amato & Mendes,
2012).

A exposicdo de motivos que acompanhava a MP, assinada pelos ministros de portos,
fazenda, transportes e advocacia-geral, militava em favor do carater estratégico dos portos
brasileiros para o comércio exterior brasileiro, respondendo por 95% (noventa e cinco por
cento) do seu fluxo, e apresentava resumidamente, no seu segundo ponto, as propostas do
NovVo marco:

Para fazer frente as necessidades ensejadas pela expansao da economia brasileira, com
ganhos de eficiéncia, propde-se modelo baseado na ampliacdo da infraestrutura e da
modernizagdo da gestdo portuaria, no estimulo a expansdo dos investimentos do setor
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privado e no aumento da movimentacdo de cargas com reducdo dos custos e
eliminacdo de barreiras a entrada. (Brasil, 2012)

O diagnostico do governo federal acerca dos portos publicos era de que o marco
regulatorio anterior ndo estava mais produzindo os efeitos desejados em termos de
investimentos. No periodo dos 10 (dez) anos anteriores a edicdo da MP n° 595/2012, fazia-se,
em média, aproximadamente 1 (uma) licitacdo de arrendamento portuario por ano, nimero
muito aquém do esfor¢co de melhoramentos na infraestrutura portuéria tido como necessario
para acompanhar a evolugédo do aumento da movimentacdo nos portos brasileiros. A leitura
que o governo fazia era de que a autonomia concedida as administracfes portuarias era o fator
limitador para a expansdo da concorréncia no setor. A restricdo ocorria no ambito dos CAPs,
que ao contarem com poder deliberativo acerca da realizacdo de novas licitagcdes, acabavam
por vetar tais projetos. As escolhas pela perpetuacdo do status quo eram atribuidas a possivel
captura, no sentido regulatdrio, dos representantes privados e locais do CAP pelos operadores
portuarios detentores de outorgas de arrendamentos nos portos organizados.

Na 9?2 sessdo da Comissdo Mista da MP n° 595/2012, ocorrida em 26 de margo de
2013, por ocasido do fechamento do ciclo de audiéncia publicas realizadas com o intuito de
instruir a discussdo do texto legal, discursou a Ministra da Casa Civil, Gleisi Hoffmann,
apresentando as motivacdes governamentais para a edicdo da Medida Provisoria. Cabe
destacar que a Casa Civil foi a responsavel pela coordenacédo dos trabalhos de elaboracéo do
texto legal original, a partir da colaboracdo com diversos 6rgdos federais, com destacada
participacdo de AGU, SEP, ANTAQ, MT, MPOG e MF. A proposta preliminarmente
trabalhada pelo governo foi de reforma do Decreto 6.620/2008, a qual matéria vigente o
marco anterior. Contudo, ao longo das discuss@es, verificou-se a necessidade de introducédo de
uma reforma completa do marco regulatério por meio de Medida Provisoria. Os relatos dos
entrevistados nesta pesquisa registram que a concepcdo inicial do novo marco ficou estrita a
grupo reduzido de formuladores, mas ao passo que o texto foi avancando, foram sendo
agregados novos participantes, caracterizando a construcdo coletiva do texto que foi enviado
ao Congresso Nacional. Ainda foram ouvidos ampla gama de representantes do setor,
conforme confirma Gleisi Hoffmann (Senado Federal, 2013, p. 22457):

No processo interno de Governo, nés ouvimos varios setores. Ouvimos gestores
estaduais, ouvimos dirigentes das Companhias Docas, ouvimos dirigentes dos portos
delegados, ouvimos empresarios, ouvimos trabalhadores, enfim, ouvimos todos os
setores que tinham relagdo com o tema, mas os senhores sabem que esse setor e um
setor diversificado, que tem varios atores. Cada um tem a sua forma de olhar e os seus
interesses. Se a medida provisoria ndo espelha um consenso ou a vontade de cada
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setor, e porque realmente ha muita dificuldade de estabelecer consenso num tema
como esse. Ai 0 Governo, através dos seus estudos, da sua reflexdo, do diagnostico
profundo que nos tinhamos, apresentou uma medida que mediava esses interesses e
trazia uma solucédo, considerando o interesse de Pais, portanto o interesse do Estado
brasileiro.

Além da questdo de alavancagem dos investimentos, pode-se destacar também o
enderecamento de trés outras questbes relativas aos portos publicos: (i) a recuperacdo da
capacidade de planejamento do setor; (ii) a necessidade de padronizagdo dos procedimentos
de elaboracdo de estudos e licitatorios; e (iii) o carater imperativo de se aperfei¢oar a gestao
da infraestrutura portuaria e a coordenacdo entre os atores envolvidos nas atividades
portuarias.

Quanto ao primeiro ponto, acerca do planejamento, a medida seria a sua centralizacéo
na SEP, com apoio técnico da ANTAQ, retirando o poder deliberativo dos CAPs e avocando
a competéncia de elaboracao das diretrizes de novas outorgas por meio do Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP), dos master plans dos portos e do Plano Geral de Outorgas do
Setor Portuario (PGO). A autoridade portuéria, ficaria preservada somente a elaborago micro
planejamento do porto, na figura do Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ).

Quanto a padronizacdo dos procedimentos de elaboracdo dos estudos para o
arrendamento de novos terminais, verificava-se que o grau de detalhamento e de qualidade
dos estudos produzidos por cada uma das administracdes portudrias diferia muito entre si,
gerando problemas de confiabilidade e trazendo dificuldades para a aprovagdo no primeiro
estagio de fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), condi¢do para a publicacéo
das licitacdes. Além disso, as licitagbes eram modeladas de forma diversa, minando a
transparéncia dos processos e a atratividade perante os investidores. Assim, a solugdo passou
pela transferéncia das competéncias relativas a essas atividades a um arranjo conjunto entre
orgdos federais. Houve uma centralizacdo da elaboracdo dos estudos no governo federal,
ficando a conducdo das licitagdes sob responsabilidade da ANTAQ, a partir de diretrizes
definidas pela SEP.

J& sobre a questdo do aperfeicoamento da gestdo da infraestrutura portuaria e da
coordenagdo entre os atores envolvidos, foram introduzidas algumas novidades no
ordenamento juridico do setor. Foi instituido o Programa Nacional de Dragagem Il (PND 1),
a partir de novo modelo de contratacdo com o objetivo de ampliar os resultados obtidos com a
sua primeira versdo, assim como a previsdo de pactuacdo de metas de desempenho entre a

SEP e as Companhias Docas. Para tratar dos problemas de coordenacdo nas atividades
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portudrias, foi criada a Comissdo Nacional das Autoridades Portuarias (CONAPORTOQOS),
instdncia que envolve agentes e intervenientes publicos responséaveis pelas atividades
portuarias. A atividade de praticagem também foi alvo da Medida, com a constituicdo da
Comissdo Nacional para Assuntos de Praticagem (CNAP), 6rgdo responsavel por reformar a
regulamentacdo do exercicio da profissao de prético, inclusive quanto a regulacéo da estrutura
de precos dos servicos de praticagem e da formagédo de novos profissionais. O assunto, que
antes era de dominio exclusivo da Marinha, passou a ter composicdo diretiva mais ampla,
compreendendo membros do Ministério da Defesa (Marinha), SEP, MF, MT e ANTAQ.

Na outra frente de medidas visando a eficiéncia do setor estd o fim da distin¢do entre
carga propria e carga de terceiros nas instalagdes portuérias privadas. A terminologia adotada
pelo novo marco diferencia somente o que é porto organizado e terminal privado, sendo o
primeiro responsavel pela prestacdo de servicos publicos e o segundo atividades econémicas
de interesse publico, porém sob regime privado. Dessa forma, acabava-se com a controvérsia
acerca da possibilidade de movimentagdo em grande escala de cargas de terceiros em
terminais privados, a qual tinha enfrentado restricdes sob o Decreto n° 6.620/2008 e era
caracterizada pela instabilidade juridica. Os questionamentos perante STF, TRF4, CADE e
TCU acerca das autorizagcbes emitidas pela ANTAQ para terminais de uso privativo
arrefeceriam diante da perda imediata do seu objeto com a introducéo da MP (Moreira, 2015).

As discussdes na Comissdo Mista da MP n° 595/2013 foram intensas e envolveram
ampla gama de parlamentares e stakeholders do setor. O processo no Congresso Nacional
iniciou com o protocolo da MP, realizado no dia 7 de dezembro de 2012, e somente foi
concluido até a aprovacdo do texto emendado no dia 16 de maio de 2013, apds 50 horas de
discussdes em plenéario. Ainda na Comissdo Mista, foram organizadas 7 (sete) sessdes de
audiéncias publicas (32 a 92 sessdes da Comissdo Mista), de 6 a 26 de marco de 2013, as quais
foram todas alvo de codificacdo neste trabalho (Apéndice 3), incluindo representantes dos
trabalhadores, dos operadores portuarios, dos usuarios, dos 6rgdos publicos intervenientes, de
6rgdos do governo federal responsaveis pelas politicas publicas portuérias e por governos
estaduais. Foram oferecidas 645 (seiscentas e quarenta e cinco) emendas ao texto original no
ambito da Comissdo Mista, das quais 136 (cento e trinta e seis) foram aceitas pelo relator, o
senador Eduardo Braga (PMDB-AM). A tramitagdo no Congresso Nacional, que havia sido
iniciada com a publicagdo da MP em 6 de dezembro de 2012 foi encerrada e submetida a
Camara dos Deputados somente em 26 de abril de 2013 (Senado Federal, 2017).
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Na Céamara dos Deputados, a tramitacdo estendeu-se de 26 de abril a 16 de maio de
2013. Foram apresentadas 33 (trinta e trés emendas aglutinativas) ao texto da Comisséo,
sendo aprovadas apenas 4 (quatro) modificaces no texto que saiu da Comisséo: (i) supressao
de vedacdo a exclusao de areas dos portos organizados no art. 15; (ii) inclusdo do 85° no art.
17, que previa o exercicio da vigilancia e segurancga pela guarda portuéria, cujo apela era ja
percebido nas discussdoes na Comissdo; (iii) retirada de mengdo “ao dia 6” de dezembro de
2012 como ultimo para o ingresso na ANTAQ com pedido de autorizacdo para instalagdes
portuarias dentro de portos organizados passiveis de deferimento; e (iv) a inclusdo dos 84° e
85° a0 art. 57 (Camara dos Deputados, 2017).

Cabe destacar a ultima modificacdo, trazida pela Emenda Aglutinativa de Plenario
(EMA) n° 30, de autoria do Deputado Siba Machado (PT-AC). Sua proposta foi de aglutinar a
emenda 231 — de autoria do Deputado Leonardo Quintdo (PMDB-MG) — e a emenda 344 — de
autoria do Deputado Antonio Carlos Thame (PSDB-SP). A primeira alterava paragrafo do
texto original - que condicionava a prorrogacdo antecipada dos terminais arrendados sob a
vigéncia da Lei n° 8.630/1993 a existéncia expressa de previsdo contratual para tanto, a
revisao dos seus valores e ao estabelecimento de obrigacdes de movimentacdo minima e da
realizacdo de investimentos - a redagdo que previa que as prorrogagdes “ocorreriam’ por uma
Unica vez e pelo prazo maximo previsto no contrato, mediante unicamente a realizagdo de
investimentos de modernizacdo. Ja a segunda, previa a comunicacdo anual ao Congresso
Nacional pelo Poder Executivo da implementacdo das iniciativas tomadas com base na MP,
com énfase nas autorizacBes e outorgas realizadas. A referida emenda aglutinativa ainda
alterava o termo “ocorrera” por “podera ocorrer”, deixando clara que a previsdo traria apenas
faculdade ao gestor, ndo sendo mandatéria a prorrogacdo (Camara dos Deputados, 2017).
Nota-se nessa emenda aprovada a chancela de propostas provenientes de parlamentares da
coalizdo liberal pelo lider da bancada do PT, da coalizdo desenvolvimentista, com alteracédo
que conferia importante discricionariedade ao Poder Executivo, a época presidido pela mesma
coalizdo. Mesmo tendo havido acordo entre as coalizdes no plenario, o referido paréagrafo,
resultante da EMA n° 30, acabaria vetado posteriormente pelo Poder Executivo.

Diversas emendas aglutinativas e destaques foram rejeitados nesse processo, como,
por exemplo, a emenda do Deputado Paulinho da Forca (PDT-SP), membro da coalizdo
estatista, que previa a submissdo de terminais fora dos portos organizados ao Orgdo Gestor de
Méo-de-Obra. Diversas propostas de emendas aglutinativas dos Deputados Eduardo Cunha
(PMDB-RJ e lider da bancada do PMDB) e Onyx Lorenzoni (DEM-RS e lider da bancada do
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DEM), ambos da coalizéo liberal, foram rejeitadas pelo Plenario, demonstrando a solidez da

coaliz&o de governo — a coalizdo desenvolvimentista.

A apreciacdo pelo plenario da Camara dos Deputados teve duracdo aproximada de 40

horas, tendo sido iniciada 11h do dia 14 de maio e encerrada as 9h45 do dia 16 de maio. Foi

andlise de matéria legal mais longa dos ultimos 40 anos a época da sua votagdo, conforme

atestou o presidente Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN):

Nos altimos dias, tivemos uma sesséo recorde: foram mais de 40 horas — fato inédito
nesta Casa — de debates, de discussdo, de votacdo, de toleréncia, de respeito, de
democracia (. . .). Eu participei da Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988) e
ndo vi nada igual. (.. .) O povo brasileiro pode se orgulhar do seu Parlamento. (Haje &

Miranda, 2013)

O detalhamento acerca da duragdo das 10 (dez) sessdes deliberativas extraordinarias

realizadas até a aprovacao do texto encontra-se na Tabela 14.

Tabela 14

Sessdes deliberativas extraordinarias realizadas pelo plenario da Camara dos Deputados na

tramitacdo da MP n° 595/2012

S Data Duraca
€ssao nicio im

1 14/05 3:50
12013 1:00 4:50

z 14/05 2:00
/2013 5:00 7:00

K 14/05 5:00
/2013 7:30 2:30

L 14/05 5:01
12013 2:35 3:36¢

£ 15/05 1:16
/2013 :39 :55

¢ 15/05 5:11
/2013 1:00 6:11

i 15/05 5:02
/2013 6:12 1:14

¢ 15/05 5:00
/2013 1:17 2:17*

¢ 16/05 4:44
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12013 :19 :03

1 16/05 7 9 2:41
0 12013 :04 :45

Total 39:45

Nota. Elaboracdo do autor com base em notas taquigraficas da Camara dos Deputados (2017).

Ja no Senado Federal, a tramitacdo compreendeu periodo das 11h as 19h25 do dia 16
de maio de 2013, perfazendo 8 horas e 25 minutos de debates. Como MP caducaria no dia
seguinte, houve a necessidade de colocacdo na pauta do plenario em regime de urgéncia
menos de 4 horas ap6s a aprovacdo na Camara dos Deputados. A votacao final contou com 53
(cinquenta e trés) votos a favor, 7 (sete) contra e 5 (cinco) abstencgdes, além da presenca do
presidente Renan Calheiros (PMDB-AL), totalizando quérum de 66 (sessenta e seis)

senadores presentes. Os votos contrarios e as abstencdes podem ser verificados na Tabela 15.

Tabela 15

Relacdo da votacao do projeto de lei de conversdo da MP n° 595/2012 no plenario do Senado
Federal (2013)

Partid Estad Parlamentar Voto
0 0

PSDB SP Aloysio Nunes Ferreira Néo
PSDB PR Alvaro Dias Abstencio
PSDB TO Ataides Oliveira Abstencdo
PSDB PB Cicero Lucena Abstencao
PDT DF Cristovam Buarque Abstencao
DEM RN José Agripino Né&o
PSDB GO Lucia Vania Néo
PMDB RS Pedro Simon Né&o

PDT MT Pedro Taques Néo
PSOL AP Randolfe Rodrigues Néo
PSDB MS Ruben Figueiro Abstencao
DEM GO Wilder Morais Néo

Nota. Elaboracdo do autor com base em notas taquigréaficas do Senado Federal (2013).
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Os votos negativos e as abstengdes agregam votos de parlamentares oposicionistas e
independentes em relacdo a base aliada do governo a época. Em termos de coalizGes, como
tratadas neste trabalho, podem ser vistos votos que estariam classificados como sendo da
coalizdo liberal (PSDB, DEM e PMDB) e da coalizdo estatista (PDT e PSOL). Nota-se que,
embora PT e PMDB estivessem formalmente na base do governo, o PMDB demonstrava
durante as sessdes da Comissdo Mista que estava alinhado com as crengas da coalizdo liberal,
com pontuacdo média de 2,1 nas crencas preditoras. Tal alinhamento é confirmado pela
analise da participacdo do lider do PMDB na Camara, deputado Eduardo Cunha, que buscou
obstruir e adiar a votagdo da MP por meio da introducdo de diversos requerimentos ao longo
da discussdo. Destacavam-se a época 0s constrangimentos que comegavam a ser criados pelos
peemedebistas ao governo do PT.

A votacdo da MP dos Portos foi um marco para o setor e para a politica brasileira,
devido aos longos, intensos e acalorados debates que ocorreram. As coalizGes que ali
atuavam, em grande medida, reproduziam as coalizGes existentes na politica brasileira,
agucando conflitos que viriam a se agravar nos anos vindouros, dificultando a implementacao
das politicas governamentais, conforme o mapeamento de eventos externos ao subsistema
apesentado no capitulo 5 (cinco). Nesse contexto, a conversao da Lei n°® 12.815/2013 marcou
a imposicdo de uma centralizacdo da gestdo das politicas portuérias que era combatida pela
coalizdo liberal, ao passo os trabalhadores, inseridos na coalizdo estatista, também avaliavam
terem saido prejudicados. A Coalizdo Desenvolvimentista, composta pelo partido do governo
e seus aliados “de fato”, conseguiu levar adiante a esséncia da reforma, apesar das diversas
modificagdes textuais realizadas no Congresso Nacional. Os dispositivos mais afetados na
tramitacdo dizem respeito as regras relativas aos trabalhadores e a prorrogacdo de
arrendamentos portudrios assinados anteriormente a vigéncia da Lei dos Portos de 1993.

Com relacdo as questdes trabalhistas, ressalta-se que a proximidade existente entre a
matriz ideoldgica das coalizBes desenvolvimentista e estatista, levou a algumas concessdes
em relacdo aos direitos dos trabalhadores — como previsdo do oferecimento de formagéo
profissional aos trabalhadores pelo OGMO - e a reintroducdo do conceito de guarda portuaria
no dmbito do porto organizado. Nota-se dos pronunciamentos realizados na Comissao Mista,
que houve grande acordo envolvendo os parlamentares e as entidades representativas dos
trabalhadores quando da aprovacdo do texto na Comissdo pelo relator Eduardo Braga
(PMDB-AM), que era tratado em reunides realizadas paralelamente as sessdes oficiais do

Congresso.
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J& quanto aos arrendamentos de terminais portuarios pré-1993, as emendas traziam
dois novos artigos que previam a sua prorrogacdo automatica, por meio da exclusdo da
expressao “a critério do Poder Concedente” no §1° do art. 5° e da insercao dos artigos 56 e 69
nas disposicOes finais e transitorias da Lei. De forma analoga, o 84° do art. 57, que previa a
prorrogacdo automatica dos arrendamentos realizados sob a vigéncia da Lei n°® 8.630/1993
também foi vetado pelo Poder Executivo. Outro ponto relevante € o veto ao §2° do mesmo art.
57, que previa as prorrogacOes antecipadas respeitariam “o equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos e as condi¢bes de competitividade entre portos organizados e terminais de uso
privado” também entrou para a lista de vetos. Destaca-se que a ideia de competitividade
(entendida como isonomia) trazida por este 8§2° foi amplamente defendida pelos
representantes dos operadores portuarios arrendatarios (ABRATEC, FENOP, ABTRA)
durante as audiéncias publicas realizadas na Comissdo Mista, conforme enfatizado no capitulo
5, sendo um dos grandes pontos de defesa do status quo e de restricGes a competicdo pela
coalizo estatista (Senado, 2013).

Além das questbes acima relatadas, poucas flexibilizacbes foram admitidas em pontos
sensiveis a Coalizdes Liberal e a Coalizdo Estatista, gerando tensdes que fomentariam

resisténcia futura a plena implementacéo do novo marco regulatério.

6.2.2 A implementacéo da Nova Lei dos Portos

A aprovacdo da Lei n° 12.815/2013 trouxe um novo horizonte para a expansdo do
setor portuaria que ndo se via desde o inicio dos anos 2000. A racionalidade que regia o
subsistema portuério brasileiro, sobretudo com a restricdo imposta aos terminais de uso
privativo pelo Decreto n® 6.620/2008, mostrava-se propria da logica econdmica e juridica do
século XX, em que os portos eram regulados em funcéo dos préprios interesses daqueles que
la operavam, em regime de exclusividade, tornando-se ambiente hostil a livre concorréncia
(Moreira, 2015).

A partir da Nova Lei dos Portos de 2013 essa matriz foi alterada, de forma a melhor
refletir os interesses dos usuarios das atividades portuarias e da competitividade da logistica
nacional. A eliminacdo da diferenciagdo entre carga propria e carga de terceiros nos terminais
privados foi o grande fator protagonista dessa reforma. Ao fomentar os terminais privados,
criou-se mecanismo para alavancar também a eficiéncia dos portos organizados, a medida em
que os ultimos foram colocados em competi¢cdo com os primeiros desprovidos de mecanismos

protecionistas. Paradoxalmente, a instauracdo da concorréncia no mercado regulado dos

126



portos ocorreu a “golpes de regulacdo”. A tese era de que a eficiéncia dos portos organizados
seria puxada pelos concorrentes privados (Moreira, 2015).

Como instrumento para controlar essa evolugdo dos portos organizados, 0 governo
optou por trazer para si o planejamento do sistema portuario nacional, avocando competéncias
que sido delegadas a estados e municipios. A centralizacdo das decisGes de planejamento no
governo federal e dos procedimentos na agéncia reguladora federal tinha como ideal a
blindagem das decisfes alocativas e de politica publica de interesses locais, procurando evitar
a captura dos decisores e conferir olhar integrado ao conjunto de portos do pais. Em que
pesem as bem-intencionadas razdes de migracdo para esse modelo, ha diversas criticas de
agentes locais & tamanha centralizacdo. Os debates entre parlamentares sdo praticamente
unissonos na critica a considerada excessiva descentralizacdo. O argumento mais notério
nessa discussdo levanta o anacronismo da reforma brasileira em relacdo as tendéncias
mundiais. Enquanto os portos do resto do mundo adotam, majoritariamente, a gestdo
descentralizada em estados ou provinciais, o brasileiro direcionamento estratégico federal
(Heeren, 2015).

O Decreto n° 8.033/2013, que regulamentou a Lei n°® 12.815/2013, foi editado em 27
de junho de 2013, pouco menos de um més apos a sancao presidencial da Nova Lei dos
Portos. Sua natureza é, de fato, regulamentar, trazendo detalhamentos em relacdo as
disposi¢cdes do marco legal. Um dos principais pontos regulamentados é a relacdo da SEP,
como poder concedente, em relacdo a ANTAQ, autarquia especial vinculada a primeira,
esclarecendo como se dara a provisdo de diretrizes pela SEP e o papel técnico da ANTAQ,
com destaque para o procedimento de licitacdo de novos arrendamentos (capitulo I1). Outro
ponto importante é a definigcdo dos possiveis critérios de julgamento no leildo de concessdes e
arrendamentos, os quais eram inicialmente restritos ao (i) maior valor de investimento; (ii)
menor contraprestacdo do poder concedente; ou (iii) melhor técnica, Houve contudo, alteracéo
posterior nesse quesito, promovida pelo Decreto n° 8.464/2015, que gerou 7 (Sete) novas
possibilidades, que podem ser utilizadas de forma isolada ou combinada: (i) maior capacidade
de movimentacdo; (ii) menor tarifa; (iii) menor tempo de movimentacdo de carga; (iv) maior
valor de investimento; (v) menor contraprestacdo do poder concedente; (vi) melhor proposta
técnica, conforme critérios objetivos estabelecidos pelo poder concedente; ou (vii) maior
valor de outorga (Brasil, 2015). O critério historicamente adotado de maior outorga, voltou a

ser praticado nos leildes de novos arrendamentos realizados a partir do final de 2015.
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A estratégia de expansdo dos investimentos no setor portudrio sob o novo marco
regulatorio, sequindo as diretrizes apresentadas em dezembro de 2012 no ambito do PIL
Portos, juntamente com a MP n° 595/2012, foi composta de 3 (trés) grandes linhas de
trabalho: (i) autorizacbes para a instalacdo de novos terminais privados; (ii) prorrogacoes
antecipadas dos arrendamentos existentes; e (iii) licitacbes de novos arrendamentos
portuérios.

Ha que se destacar o sucesso das duas primeiras e as dificuldades enfrentadas pela
ultima. Quanto a novas autorizagdes, houve forte expansao nos anos seguintes. Até julho de
2016 foram contabilizadas 67 (sessenta e sete) novas autorizagfes ou ampliacbes das
instalagOes existentes, totalizando investimentos de R$ 16,2 bilhGes. Estavam em anélise na
mesma data também mais 67 (sessenta e sete) terminais, somando R$ 6,25 bilhdes adicionais
em investimentos (MTPA, 2016). O cenario atual (janeiro/2017) é de 190 (cento e noventa)
instalagOes portudrias privadas autorizadas por ANTAQ/SEP, sendo 160 (cento e sessenta)
terminais de uso privativo (TUPS), 28 (vinte e oito) estacOes de transbordo de carga (ETCs) e
2 (duas) instalagdes portuarias de turismo (IPTs) (ANTAQ, 2017b).

No que tange as prorrogacdes de terminais existentes, houve também consideravel
avanco. Desde a promulgacdo da Nova Lei dos Portos, foram ja assinadas 11 (onze)
renovagOes de arrendamentos portuarios, prevendo investimentos de aproximadamente R$ 9
bilhdes. De acordo com o secretario do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI),
Moreira Franco, a prorrogacdo antecipada de outros 20 contratos, em analise pelo governo,
pode trazer mais R$ 10 bilhGes em investimentos. Entre as prorrogacOes antecipadas
recentemente estdo a do terminal de contéineres de Salvador (Tecon Salvador), com R$ 715
milhdes de investimentos previstos; e do terminal de fertilizantes do porto de Paranagua
(Fospar S.A.), que contabiliza R$ 135 milhdes de investimentos adicionais (MTPA, 2017).
Ressalta-se que em setembro de 2015, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) exarou o
Acérdao n° 2200, por meio do qual atestou a legalidade das prorrogacfes antecipadas.

Quanto a terceira linha de trabalho para a promocdo de investimentos, de novas
licitacbes de arrendamentos portuarios, o governo nao logrou resultados expressivos. O
Programa de Arrendamentos Portuérios (PAP) langando em dezembro de 2012 contemplava
investimentos da ordem de R$ 15 bi. Em fevereiro de 2013, a SEP lancou a Portaria SEP/PR
n° 15, que definia 159 areas passiveis de arrendamento pelo PAP, as quais foram divididas em

4 (quatro) blocos, sendo o primeiro composto por 26 (vinte e seis) terminais em Santos/SP, 7
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(sete) em Vila do Conde (PA), 6 (seis) em Santarém/PA e 13 (treze) em Belém/PA,
Miramar/PA e Outeiro/PA, totalizando 52 &reas.

Contudo, a implementacdo ja do primeiro bloco enfrentou fortes questionamentos.
Primeiramente, a SEP, por meio da Portaria n°® 38, de marco de 2013, autorizou a Empresa
Estruturadora de Projetos (EBP) a desenvolver os estudos de viabilidade dos novos contratos
de arrendamentos dos terminais portuarios, decisdo cuja legalidade foi questionada
judicialmente pelo Ministério Publico Federal (MPF) e no ambito do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Em 7 de maio de 2014, mais de um ano ap6s a publicacdo da referida Portaria,
0 Plenario do TCU — no Acorddo n° 1155/2014 — autorizou o prosseguimento dos atos
decorrentes da Portaria SEP n° 38, mediante diversas determinagdes em relagdo ao processo
em curso e de futuras autorizacdes para estudos dessa natureza (Frezza, 2016).

Em segundo lugar, destaca-se o longo e controverso processo de analise do primeiro
estagio de fiscalizagdo do TCU, que consiste na andlise dos estudos de viabilidade pela
referida corte de contas, como condicdo legal para a publicagdo das licitacbes dos
arrendamentos. Os estudos do primeiro bloco de arrendamentos foram submetidos ao TCU
em 11 de outubro de 2013, tendo sido liberados pelo Tribunal somente em 6 de maio de 2015,
por meio do Acdrdao n® 1077, ap6s intensa discussdo entre os técnicos de SEP/ANTAQ e do
TCU (Frezza, 2016).

Dessa forma, as publicacGes dos primeiros editais de licitagdo iriam ocorrer somente
no segundo semestre de 2015, apoOs atenderem a diversas condicionantes definidas pelo
Tribunal, acarretando em ampla reformulacdo dos estudos originalmente desenvolvidos pela
EBP. Em dezembro de 2015, a ANTAQ realizou o primeiro leildo referente a terminais do
bloco 1, sendo leiloados 2 (dois) lotes em Santos/SP (granéis solidos vegetais e papel,
celulose e carga geral) e 1 (um) em Vila do Conde/PA (granéis solidos vegetais). Os terminais
STS 04 e STS 07 de Santos/SP lograram éxito nesse processo, tendo seus contratos assinados
em 2016, prevendo aproximadamente R$ 260 milhGes em investimentos. Ja o terminal de
Vila do Conde/PA acabou retirado do leildo pela inexisténcia de interessados. Em junho de
2016, estava previsto leildo de mais 6 terminais nos portos de Outeiro/PA, Santaréem/PA e
Vila do Conde/PA, que acabou sendo suspenso também por falta de investidores. Atualmente,
encontram-se na praca outros 2 (dois) terminais em Santarem/PA — com leildo previsto para
23 de margo de 2017 — e 1 (um) terminal no Rio de Janeiro/RJ (terminal de trigo), com leildo
previsto para 20 de abril de 2013, totalizando R$ 123 milhGes de investimentos (ANTAQ,
2017b).
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Em termos de planejamento, a SEP vem aprimorando o Plano Nacional de Logistica
Portuaria (PNLP) desde a sua criacdo, ganhando maior énfase a partir da edicdo da MP n°
595/2013. Os trabalhos de planejamento sdo realizados em cooperacdo com o Laboratorio de
Transportes da Universidade Federal de Santa Catarina (LabTrans/UFSC), que disponibiliza
equipes técnicas e tecnologias de informacdo a servico da elaboracdo do Plano. Os seus
fundamentos estdo calcados no enfrentamento dos gargalos existentes no setor, na otimizagéo
dos portos organizados, na facilitacdo da implantacéo dos TUPs, na integracdo entre os modos
de transporte, no choque de oferta com a ampliacdo dos investimentos em terminais
portuérios, no aumento da competi¢do no setor, na melhoria da gestdo e na redugéo dos custos
e no aumento de produtividade.

Quanto a outras iniciativas criadas pela Nova Lei dos Portos, destaca-se a
CONAPORTOS e a CNAP. Quanto ao primeiro, 0s entrevistados relatam que houve
importantes avangos nas suas primeiras reunides, vencendo algumas dificuldades de
coordenacdo entre os Orgaos publicos que atuam no porto e de desburocratizacdo. Ha,
contudo, uma percepcdo de que as reunides do CONAPORTOS acabaram perdendo o seu
vigor a partir de 2015. Quanto a CNAP, seus resultados ndo puderam ser plenamente
efetivados devido aos questionamentos judicias que seus atos deliberativos enfrentaram.
Destaca-se a liminar obtida pelo Conselho Nacional de Praticagem (CONAPRA), em janeiro
de 2014, que inviabilizou a implementacdo da politica de precos méaximos estabelecida pela
CNAP, a qual reduzia em 80% os valores pagos pelo servico, aproximando a remuneracao
nacional da praticagem a verificada em paises do exterior, como os Estados Unidos (Pereira,
2014)

A situacdo atual que vive o subsistema portuario € marcada pela nova configuracdo
administrativa idealizada apés a mudancas nas condi¢cBes fundamentais e na coalizdo de
governo com o processo impeachment. A partir de maio de 2016, com a Medida Provisoria n°
726/2016, o governo do presidente Michel Temer promoveu ampla reforma ministerial,
reduzindo a 23 (vinte e trés) o nimero de ministérios no pais. Com isso, a SEP foi absorvida
pela estrutura do Ministério dos Transportes, assim como a Secretaria de Aviacdo Civil
(SAC). Assim, o ministério passou a ser denominado Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacéo Civil (MTPA). Essa medida foi acompanhada por ampla discussdo no interior dos
referidos setores sobre a reducdo do quadro de cargos em comissdo destinados as antigas
pastas. Até fevereiro de 2017, as forcas politicas que ocupam o ministério, divididas entre PR

e PMDB, ainda ndo haviam chegado a um consenso acerca da reestruturacdo do MTPA. E
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fato, contudo, que a Secretaria de Portos retrocedeu parcialmente ao cenario pré-2007, sem o
protagonismo do status de ministério que desfrutou no periodo 2007-2016. Ha, contudo,
pontos positivos da unido dessas areas da infraestrutura em um sd ministério, sobretudo
quanto a possibilidade de maior integracao das politicas desses subsetores de logistica.

Cabe destaque também a criacdo do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI),
por meio da Medida Provisoria n°® 727/2016, como uma das primeiras medidas do novo
governo juntamente com a reforma ministerial. Com esse ato, reconheceu-se a prioridade
conferida aos investimentos em infraestrutura, mantendo, nesse aspecto, politica vigente
desde 2007, quando da criagdo do PAC. O Projeto Crescer — como também foi denominado o
PPI — apresenta-se como sucessor do PIL, langado em 2012, na medida em que esté baseado
em parcerias do governo com investidores privados. O diferencial do novo programa esta na
adocdo de modelos orientados para o mercado (market friendly), procurando afastar ingerindo
politicas da concepcdo dos projetos que serdo colocados em leildo. O enquadramento de
ndmero mais restrito de projetos, que somente ingressam na carteira com avangada
maturidade, e o amplo incentivo a concorréncia, com a introducdo de mecanismos que
potencializam a participacdo de estrangeiros nos certames licitatorios, a promocao da
seguranca juridica e o fortalecimento do papel regulador do estado, marcam suas linhas
principais de acdo. A primeira reunido do Conselho do PPI, que € sob o comando do
presidente da republica, qualificou 24 (vinte e quatro) projetos de parcerias de investimentos
em diversas areas. Para o setor portuario, foram selecionados 3 (trés) arrendamentos de
terminais portuarios: (i) o terminal de trigo no Rio de Janeiro/RJ; (ii) o terminal de
combustiveis de Santarém — STM 04; (iii) e o terminal de combustiveis de Santarém — STM
05. Os 3 (trés) empreendimentos encontram-se atualmente em processo de licitagcdo, conforme
jaregistrado (ANTAQ, 2017).

O ambiente p6s impeachment permitiu a existéncia de janela de oportunidade para que
as entidades representativas do setor pleiteassem mudancas institucionais infralegais e legais.
ABTP, ABRATEC, ABTOL, ABTRA e ATP levaram ao governo federal a demanda pela
alteracdo de normas que entendiam equivocadas para o adequado desenvolvimento do setor
portuario. A discussao foi fragmentada em duas rodadas: no primeiro momento, propds-se a
discussdo de normativos infralegais; ja em uma segunda etapa, seriam apresentadas
possibilidades de alteracdes no marco legal de 2013. Para analisar esse pleito, 0 MTPA criou,
em 2 de setembro de 2016, Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de “propor novos

procedimentos ou adequacdo daqueles instituidos, que permitam fomentar a exploracdo das

131



atividades portudrias previstas na Lei n°® 12.815/2013” (ABTP, ABRATEC, ABTL, ABTRA
& ATP, 2016).

As propostas das entidades possuem dois vetores fundamentais: (i) promocdo da
seguranca juridica, por meio do preenchimento de lacunas na legislacdo, gerando maior
previsibilidade e respeitabilidade aos contratos; e (ii) desburocratizacdo do marco regulatério,
a partir da eliminacdo de entraves tidos como excessivos e desnecessarios pelas referidas
entidades. As alteracfes pretendidas abarcam desde o Decreto n° 8.033/2013, até portarias e
resolucdes de SEP e ANTAQ que decorreram de regras previstas naquele regulamento. As
entidades estimam que as medidas propostas poderiam atrair investimentos da ordem de R$
23 bilhdes em (5) cinco anos. O GT teve suas discussdes finalizadas em dezembro de 2016,
estando os pontos agora em discussdo entre os diversos 6rgdos de governo envolvidos na
gestdo das politicas publicas do setor portuério, a exemplo de Casa Civil, MTPA, MPDG, MF
e PPI.

Ressalta-se que os pleitos sdo fruto de consenso entre membros de duas diferentes
coalizdes identificadas neste trabalho como de matrizes ideoldgicas opostas: a coalizdo liberal
e a coalizdo estatista. Tal alinhamento denota, possivelmente, um processo de aprendizagem
(policy-oriented learning) em funcdo das mudancas nas condigdes politicas vigentes,
classificados como eventos externos ao subsistema pelo ACF. Essa convergéncia de interesses
foi possivel em funcdo de interesses comuns quanto a identificacdo da necessidade de destituir
a SEP de competéncias entendidas como excessivas e desproporcionais pelos agentes
privados, fortalecendo assim o poder regulatério da ANTAQ. Trata-se de pontos que dizem
respeito a relacdo publico-privada e a seguranca quanto aos contratos vigentes, valores
comuns a privados que possuem tanto contrato de adesdo (terminais privados) quanto de
arrendamento portuério (terminais publicos). Ou seja, as forcas do setor colocam-se contra
valores antes defendidos pela coalizdo desenvolvimentista.

H4, claramente, um reconhecimento da necessidade de coexisténcia de terminais
publicos e privados, assunto antes (de 2013), que se configurava como principal ponto de
atrito entre os dois grupos de operadores privados — liberais e estatistas. Esse movimento
sugere a aprendizagem em relagdo a crengas de politica (policy core) e secundarias, em
concordancia com as hipéteses defendidas pelo ACF. Os indicativos do final do periodo em
analise neste trabalho indicam a possibilidade de extincdo da coalizdo desenvolvimentista,
cujos integrantes poderiam iniciar migracdo para as outras duas coalizfes nesse periodo de

transicdo motivado por eventos externos. Nota-se, contudo, que esse movimento ndo se
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mostra homogéneo, havendo a possibilidade de migragdo parcial para cada um dos polos do
subsistema.

O movimento de mudanca na politica, embora tenha se consumado somente com a
mudanca do marco regulatério em 2013, foi processo iniciado com mudancas de menor escala
(minor change) a partir da retomada da capacidade institucional de atuar no setor por meio da
criagdo da SEP em 2007. A énfase regulamentadora que marca as crencas da coalizdo
desenvolvimentista foi levada adiante com o Decreto n° 6.620/2008, o qual, sem ampla
discussao, foi tentativa de criar instrumentos para assuncdo de maior controle estatal sobre o
setor. Esse movimento, com resultados bastante frustrados, somente seria amadurecido com o

modelo proposto na MP apresentada em dezembro de 2012 ao Congresso Nacional.
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7 CONCLUSAO

A presente dissertacdo teve como objetivo geral analisar como ocorreram as mudancas
na politica (policy change) no ambito do setor portuario brasileiro no periodo de 2007 a 2016.
A matriz tedrica de suporte a analise foi a do Advocacy Coalition Framework (ACF) de
Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999), que passou por algumas revisdes e atualizagdes
até atingir o estagio atual de desenvolvimento (Jenkins-Smith et al., 2014)

A aplicacdo do ACF traz consigo diversos conceitos e hipoteses acerca da dinamica da
politica publica, resultando em um quadro de andlise (framework) que traduz, de forma
simplificada, as relacdes existentes entre atores e coalizGes no seio do subsistema estudado,
por meio do emprego de estratégias e recursos disponiveis com vistas a influenciar a tomada
de decisdo politica. O ACF também traca ligagdes com o ambiente externo ao subsistema, por
meio da introducdo dos conceitos de pardmetros relativamente estiveis e eventos externos, os
quais tem seu impacto modulados pelas estruturas de oportunidades no longo prazo e pelas
restricdes e recursos dos atores no curto prazo (Sabatier & Weible, 2007; Jenkins-Smith et al.,
2014).

Incialmente entendido apenas como quadro de analise, a evolucdo do ACF ao longo
dos seus quase 30 (trinta) anos de historia (artigo fundador foi escrito por Sabatier em 1988),
fez a abordagem ganhar contornos de teoria. J& em 1999, Sabatier e Jenkins-Smith ja
ponderavam a amplitude que a corrente estava ganhando (p. 154, traducédo do autor):

Em nossa visdo, o ACF comecou como um framework (com um conjunto de
hipdteses) e esta se desenvolvendo para se tornar agrupamento mais integrado e denso
de relacionamentos que caracterizam uma teoria.

Os avancos realizados ao longo dessa evolucdo, com a expansao da sua aplicacdo ao
redor do mundo e em campos de pesquisa diversos, permitiram a introducdo de novos
conceitos e relagbes causais, aperfeicoando as hipdteses formuladas em 1993 (Sabatier e
Jenkins-Smith). Os conceitos de policy brokers e de hurting stalemate, por exemplo, foram
delimitados e testados ao longo das aplicagdes do ACF, sendo incorporados nas reformas
experimentadas (Sabatier & Weible, 2007; Ingold & Varone, 2011). A luz dessa caminhada,
mas sem perder de vista aspectos originais propostos pelos autores, visou-se uma aplicacéo
abrangente do modelo metodoldgico caracteristico do ACF, por meio da analise de contetdo
sobre documentos publicos e, complementarmente, pela realizacdo de entrevistas
semiestruturadas em profundida com atores-chave do subsistema.

Oscilagdes entre periodos de maior ou menor intervencdo estatal sdo

marcantes ao longo do desenvolvimento do subsistema brasileiro de infraestrutura portuaria,
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tanto historicamente como no periodo estudado (2007-2016). Essa tbnica traduz-se
historicamente por momentos bem delimitados. O longo periodo que se estende de 1808 — ano
que marca a “inauguracdo” do subsistema por ocasido da abertura dos portos — até 1934 foi
marcado pela expansdo embrionaria dos portos, a reboque de investimentos privados. A
inducdo governamental dos governos imperial e republicano restringia-se a concessao de
outorgas de exploragdo, na maior parte dos casos por prazos longos e condicgdes atrativas e
flexiveis para os investidores. Ja de 1934 a 1990, houve uma reviravolta no modelo vigente
até entdo, que passou a ser fortemente orientado pelo Estado. Com o advento da Lei n°
8.630/1993, houve a real modernizagdo das instituicbes que governam 0s portos,
aproximando-as da experiéncia internacional moderna e do que se pratica hoje no Brasil.

A introducdo do novo marco regulatorio caracterizou-se como importante mudanca na
politica do setor (major policy change), tendo ampla repercussdo sobre toda a dindmica de
funcionamento do setor portuario brasileiro, muito em funcéo da inauguracdo de um novo
ambiente de competicdo entre portos publicos e portos privados. Na definicdo de Sabatier e
Jenkins-Smith (1993, p. 147), tratou-se de uma “mudanca nos aspectos centrais do programa
de governamental”, que anteriormente advogava pela restricdo aos terminais privados.

As causas que levaram a essas mudangas na politica (policy change) auxiliaram
sobremaneira na elucidagdo do problema de pesquisa ora investigado. No estudo de caso
realizado, verificou-se uma situacdo de notéria sensibilizagdo da opinido publica e das
liderancas politicas e técnicas acerca da necessidade da ampliacdo dos investimentos em
infraestrutura. A énfase na necessidade de reducdo do custo Brasil e a responsabilizacdo do
setor portuério pela ineficiéncia da logistica nacional prestou papel relevante nesse sentido.

Esse diagndstico gerou um impasse negativo que acabou por condicionar todas as
coalizdes existentes — liberal, desenvolvimentista e estatista — a formularem solucdo de
mudancas na politica (policy change) que dessem conta de ampliar o volume de investimentos
no setor. Essa situacdo é retratada na literatura do ACF por meio do conceito de hurting
stalemate, considerado uma das causas de mudancas amplas na politica (major policy change)
dos subsistemas (Sabatier & Weible, 2007).

Os diagndsticos reiterados realizados por especialistas, sob o fomento de entidades
publicas e privadas, como a Booz & Company (2012), em estudo realizado para o BNDES, e
a CNI (2007), reuniram elementos técnicos suficientes para motivar a agdo politica. A
constante acdo dos policy entrepreneurs, que empreenderam esforgos para colocar o debate

nos principais foruns (venues) disponiveis no pais, também tiveram relevante papel na
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mobilizacdo das forgas que culminariam em amplas mudancas na politica. Esse movimento
comecou a ser gestado em 2007, com a criacdo da Secretaria Especial de Portos (SEP), tendo
atingido seu ponto mais extremo e conflituoso a partir da edicdo do Decreto n° 6.620/2008,
posteriormente revisto totalmente pela Medida Provisoria n® 595/2013, consolidando, dessa
forma, mudancas também institucionais.

Embora tenham havido importantes atritos internos na conducdo da politica do
subsistema no periodo 2007-2016, percebe-se relativa estabilidade em torno do seu carater
desenvolvimentista. Nesse sentido, interpretando-se a segunda proposicdo de mudanca na
politica de Jenkins-Smith et al. (2014), ndo seria possivel vislumbrar mudancas significativas
dessa matriz programatica dentro de um governo, cujos lideres compartilhavam racional
préprio da coalizdo desenvolvimentista.

As coalizbes desenvolvimentista e estatista trabalham algumas crencas de forma muito
similar, como quanto ao nivel de centralizacdo da governanca desejado (crenca C1), que fica
muito préximo da posicéo intermediaria de integracdo entre centralizacdo e descentralizacao.
Percebe-se, contudo, uma forte diferenciacdo nos posicionamentos dessas duas coalizfes em
funcdo do extremismo em relacdo a crencas preditoras de coalizdo, como a crenca acerca da
visdo sobre a presenca do Estado (crenca Al) e a crenga sobre o melhor mecanismo de
atuacdo estatal (crenca B2). Enquanto, nesse ultimo exemplo, enquanto 0s
desenvolvimentistas obtiveram pontuacdo de 3,15, agregando-se 0s seus 15 posicionamentos
nas audiéncias codificadas; os estatistas alcancaram pontuacdo de 5,0 no mesmo item. Nesse
sentido, justificou-se por esses motivos a necessidade de se segregar para fins académicos
essas duas correntes. Enquanto a primeira coalizdo — desenvolvimentista — modera-se para
atender aos anseios do governo, cujo alinhamento da-se naturalmente pelos fins comuns que
ambas possuem, considerando que as mudancas na politica visam gerar boas expectativas e
previsibilidade para os negoécios que passam ter opcdo confidvel de escoamento da sua
producdo. Ja a coalizdo liberal, demonstrou ao longo da codificacdo posicdo bem definida
acerca da necessidade de descentralizacdo da governancga (crenca B1), assim como um estado
com presenca mais leve a moderada (crenca Al).

A retrospectiva realizada no capitulo 4 (quatro) deste trabalho permitiu compreender a
existéncia historica de oscilagbes que refletem sobremaneira a dindmica atual do subsistema
brasileiro de infraestrutura portuéria. J& o periodo alvo do estudo (2006-2017), que foi

aprofundado em detalhe no capitulo 6 (seis), passou por diversas mudancas de menor
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impacto, como a criagdo da SEP, a inflex&o quanto a restrigdo a carga de terceiros trazida pelo
Decreto n° 6.620/2008.

Ademais, ressalta-se que com a alternancia entre o governo do PT para o governo do
PMDB, membro da coalizdo liberal, as condi¢fes para uma alteracdo significativa dessa
matriz estdo sendo construidas. As politicas defendidas pela coalizdo desenvolvimentista
afastam-se, assim, do centro da politica, perdendo espaco para a polarizagéo entre as correntes
liberal e estatista. Essa tendéncia pode ser vista na mobilizacdo das entidades representativas
dos operadores portuarios, as quais acreditam na existéncia de uma “janela de oportunidade”
para demandar a flexibilizacdo das regras institucionais vigentes. Essa situacdo tornou-se
viavel devido a percepgdo dos atores de que a coalizdo desenvolvimentista perdeu o seu
poder, ndo mais conseguindo proteger as instituicdes erguidas no periodo anterior em que era
dominante.

No primeiro momento, essas entidades do setor pleiteiam que as normas infralegais
editadas apds a promulgacdo do novo marco regulatorio sejam alteradas, de forma a
supostamente “corrigir” distorcGes de interpretacdo do novo marco regulatério — Lei n°
12.815/2013. Num segundo momento, o pleito j& manifesta diz respeito a intencao de alterar o
texto legal, o que pode significar um certo risco de desconstrugdo de pontos essenciais do
novo marco, motivo pelo qual todas as sugestfes estdo sendo tratadas com muita atencao pelo
Governo Federal, por meio do funcionamento de Grupos de Trabalho, criados
especificamente para discutir profundamente os pleitos em questéo.

Esta dissertacdo cumpriu a tarefa de analisar o processo de mudanca na politica e nas
instituices que definem a dindmica do setor portuério brasileiro, com o intuito de elucidar o
funcionamento do subsistema do setor portudrio brasileiro no periodo de 2007 a 2016.
Entende-se que os resultados aqui alcangcados, com a identificacdo de 3 (trés) coalizdes —
liberal, desenvolvimentista e estatista — e de suas estratégias de atuacdo, poderdo auxiliar
pesquisadores, especialistas e interessados nas politicas do setor portuario no aprofundamento
dos seus conhecimentos sobre esse tdo complexo setor. A problematizagdo dos desafios
centrais para as politicas portuarias — governanca, competicdo entre e intraportos e
profissionalizacdo da gestdo portuéria — tem o conddo de servirem como possiveis elementos-
chave para a construcéo de estratégias que visem a superacdo dos gargalos existentes. Por fim,
espera-se ter colaborado para o avanco das discussdes tedricas do ACF, em funcéo do didlogo

estabelecido com os principais conceitos do framework e ter-se avangado no oferecimento de
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sistematica propria de aplicagdo da metodologia de anélise de contetdo da corrente, com
introducdo do conceito de crencas preditoras de coalizao como principal contribuicéo.

Esta dissertacdo, contudo, limita-se ao trazer a luz do ACF um caso extremamente
complexo e unico, dificultando a sua ampla generalizacdo. Além disso, o trabalho realiza
certa simplificacdo ao retratar somente as posicOes dos atores que participaram das audiéncias
publicas codificadas, assim como aqueles mencionados nas entrevistas realizadas. A restri¢do
operacional do pesquisador para analisar todas as 34 (trinta e quatro) audiéncias mapeadas,
levou a necessidade de se priorizar apenas 10 (dez) delas para a aplicacdo do cddigo de
andlise, podendo acarretar em distor¢Ges de algumas das posi¢des retratadas.

Quanto a possibilidade de serem desenvolvidas pesquisa futuras utilizando a matriz
desenvolvimento ora aplicada, destaca-se a possibilidade de reproducdo da andlise a outros
setores regulados, sobretudo nas diversas areas de infraestrutura. A logica das crencas
preditoras de coalizdo precisa ser melhor testada, a partir da replicacdo da sua utilizacdo em
outros trabalhos. Entende-se que esta dissertacdo traz importantes conexdes entre diversos
conceitos do ACF, permitindo a derivacdo de diversas pesquisas frente a andlise aqui
realizadas. Um dos conceitos que merece maior exploracdo posterior é o de hurting
stalemate, como condicdo para a geracdo de mudancas substanciais na politica. Outro ponto
de destaque estd no desenvolvimento de novos cddigos de anélise para areas diferentes
daquelas trabalhadas pelos autores precursores da teoria, Paul Sabatier e Hank Jenkins-Smith.
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APENDICE 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Nome do entrevistado:
Cargo:
Data:

w

. Perfil do entrevistado

o

Qual a sua atuacdo, passada e atual, em relacdo ao setor portuario?

4. Evolucao recente do setor portuério

a.  Como vocé avalia o desenvolvimento do setor portuario nos altimos 10 anos (2007-
2016)? Quiais os principais desafios e barreiras?

b.  Vocé poderia destacar alguns marcos, politicas ou eventos importantes para o setor

nesse periodo?
5. Atores, coalizdes, crencas e estratégias
a.  Quais sdo os atores mais relevantes no setor e como atuam nas discussdes? E possivel

perceber a formacéo de aliancas entre eles?

6. Consideracdes Finais

a.  Vocé teria alguma consideracdo final ou algum ponto adicional a destacar?
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APENDICE 2 - RELACAO DE ENTREVISTADOS

Entrevistado

1. Trajetoria

Conrado Silveira

Frezza

Formacédo Superior: Internacionalista
Mestre em Transportes pelo PPGT/UnB
Consultor do LabTrans/UFSC junto a SEP
Pesquisador CEFTRU/UnB

Diogo Piloni e Silva

Formag&o Superior: Engenheiro Civil
Especialista em Engenharia e Gestéo Portuaria pela UFSC
Assessor Especial do PPI
Diretor do Departamento de Outorgas Portuérias da SEP
Assessor do Secretario de Politicas Publicas da SEP

Fabiana de Oliveira
Barbosa

Formacéo Superior: Advogada
Mestre em Transportes pelo PPGT/UnB
Gerente Técnica da ABTP
Consultora do LabTrans/UFSC junto a SEP
Pesquisadora CEFTRU/UnB

Fabio Lavor Teixeira

Formag&o Superior: Engenheiro Civil
Mestre em Hidraulica e Saneamento pela USP
Especialista em Engenharia e Gestao Portuaria pela UFSC
Gerente de Portos da SFAT/MTPA
Secretéario de Politicas Portuarias da SEP

Diretor do Departamento de Outorgas Portuarias da SEP

Guilherme Penin

Santos de Lima

Formacéo Superior: Economista

Mestre em Teoria Econémica pela USP

Diretor de Assuntos Regulatérios e Institucionais da Rumo-ALL

Secretario-Executivo da SEP

Assessor Especial da Casa Civil
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Mario Povia

Formac&o Superior; Advogado e Engenheiro Operacional Eletricista
Diretor-Geral da ANTAQ
Diretor da ANTAQ
Superintendente de Portos da ANTAQ

Otto Luiz Burlier da

Silveira

Formacédo Superior: Administracao
Especialista em Gestdo Publica pela ENAP
Diretor de Programa do Departamento de Logistica da SDI/MPDG
Diretor do Departamento de Infraestrutura, Logistica e Geoconhecimento
do MAPA
Diretor do Departamento de Informagdes Portuérias da SEP
Coordenador-Geral de Portos e Aeroportos do PAC/MPOG

Rogério Menescal

Formagcéo Superior: Engenheiro Civil
Doutor em Recursos Hidricos pela UFC
Mestre em Geotécnica pela UnB
Superintendente de Desempenho, Desenvolvimento e Sustentabilidade
da ANTAQ
Secretéario de Politicas Portuarias da SEP
Presidente do CAP de Santos (CDP)
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APENDICE 3 - AUDIENCIAS PUBLICAS ANALISADAS!

. . Data Sessao
Registro Organizagéo Ano Ndmero Pauta .
Presencial
Seminario Portos e Vias Navegaveis. Painel 1 - Cenario Institucional e Demandas de Mercado. Painel 2 -
1 Seminario CD 2007 1832 . . 23/10/2007
Reestruturacdo Operacional e Investimentos.
L Seminario Legislativo de Portos, Integracdo Multimodal e Comércio Exterior, em homenagem aos 200 anos da
2 Seminéario CD 2008 ESP002 L . 25/03/2008
abertura dos portos brasileiros as nagoes amigas.
3 Seminério CD 2008 958 Seminario sobre o tema: Ciéncia e Tecnologia nos Portos Brasileiros 24/06/2008
Discussao sobre a Proposta de Fiscalizagéo e Controle n° 82/2009, que propde que a Comissao de Fiscalizagao
4 CFFC 2009 Financeira e Controle realize ato de fiscalizacéo sobre as a¢des previstas no Projeto de Lei n° 1, de 2009, do Congresso 07/07/2009
Nacional, a serem executadas pela Secretaria Especial de Portos. (Programa Nacional de Dragagem)

Obter subsidios e informacdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugédo n° 1.401-

5 ANTAQ 2009 7 ANTAQ, que objetiva estabelecer NORMA PARA OUTORGA DE AUTORIZAQAO PARA A CONSTRUCAO, A 19/08/2009
EXPLORACAO E A AMPLIACAO DE TERMINAL PORTUARIO DE USO PRIVATIVO.
Discussdo do Projeto de Lei n° 5.980, de 2009, que trata da prorrogacéo dos contratos de arrendamento de areas e
6 CVT 2009 2336 . . . 10/12/2009
instalagdes portuarias.
- s 2347 . s - s .

7 Seminério CD 2009 2363 Semindrio Portos e Vias Navegéaveis - Um Olhar sobre a Infraestrutura. 15/12/2009

Esclarecimentos sobre supostas irregularidades na prorrogagao dos contratos de arrendamento dos terminais portuarios
8 CFFC 2010 462 ) o 04/05/2010

que operam dentro da area dos portos pablicos.

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolucéo n° 1.687-

9 ANTAQ 2010 4 ANTAQ, que objetiva estabelecer NORMA PARA EXPLORAGAO DE AREAS E INSTALACOES PORTUARIAS 16/06/2010
OPERACIONAIS E NAO OPERACIONAIS NOS PORTOS ORGANIZADOS.

1 As audiéncias publicas codificadas estdo marcadas em azul.
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10

CRA-CI

2010

20-27

Analisar e debater os impactos resultantes da publicacéo e aplicagdo do Decreto n° 6.620 de 2008 e da
Resolugdo ANTAQ n° 1.401, de 2009, especialmentea inibi¢do de investimentos privados na construcéo de terminais
portudrios privativos destinados & movimentacéo de cargas proprias e de terceiros e o impacto dessa inibicdo para o

agravamento do “apagdo portuario” ja anunciado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU

29/06/2010

11

ANTAQ

2010

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 1.888-
ANTAQ, que objetiva estabelecer NORMA PARA DISCIPLINAR A ELABORACAO E APRESENTACAO DE
PROGRAMA DE ARRENDAMENTO DE AREAS E INSTALAGCOES PORTUARIAS PELAS
ADMINISTRAGOES PORTUARIAS.

18/01/2011

12

ANTAQ

2011

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 1.967-
ANTAQ, que objetiva estabelecer NORMA QUE ESTABELECE PARAMETROS REGULATORIOS A SEREM
OBSERVADOS NA PRESTACAO DOS SERVICOS DE MOVIMENTAGCAO E ARMAZENAGEM DE
CONTEINERES E VOLUMES, EM INSTALACOES DE USO PUBLICO, NOS PORTOS ORGANIZADOS.

29/03/2011

13

CVvT

2011

764

Audiéncia Publica para debater os problemas que afligem o Sistema Portuario Nacional. (Atendendo Requerimentos
n% 17, 45 e 47/2011, do Deputado Alberto Mouro).

14/06/2011

14

ANTAQ

2012

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 2.340-
ANTAQ, que objetiva estabelecer NORMA PARA A OUTORGA DE AUTORIZACAO PARA CONSTRUCAO,
EXPLORAGCAO E AMPLIACAO DE ESTACAO DE TRANSBORDO DE CARGAS.

30/01/2012

15

CAE-CI-
CDRT

2012

24-15-10

Instruir o Projeto de Lei do Senado n® 118 de 2009, que “altera a alinea ‘b’ do inciso IL, do § 2°,
do art. 4° da Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, com vistas a permitir a exploracéo de instalagdes portuarias

privadas para uso geral”

23/05/2012

16

ANTAQ

2012

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolucéo n° 2.367-
ANTAQ, que objetiva aprovar norma que estabelece procedimentos para a elaboragéo de projetos de arrendamentos e
para a revisdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento de areas e instalagdes nos portos

organizados.

09/02/2013

17A

CMPV 595

2013

Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciacdo da MP pela Comissao Mista da MP n° 595/2012
- Trabalhadores 1

06/03/2013

17B

CMPV 595

2013

Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciacdo da MP pela Comissdo Mista da MP n® 595/2012
- Trabalhadores 2

06/03/2013

17C

CMPYV 595

2013

Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciagéo da MP pela Comissdo Mista da MP n° 595/2012

- Operadores Portuarios

12/03/2013
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Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciacédo da MP pela Comissédo Mista da MP n° 595/2012

17D CMPV 595 2013 6 . 13/03/2013
- Usuérios
Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciagdo da MP pela Comissdo Mista da MP n° 595/2012
17E CMPV 595 2013 7 . 19/03/2013
- Intervenientes
Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciacéo da MP pela Comissdo Mista da MP n° 595/2012
17F CMPV 595 2013 8 20/03/2013
- Governo Federal
Instruir a matéria com representantes de setor com vistas a apreciagéo da MP pela Comissdo Mista da MP n° 595/2012
17G CMPV 595 2013 9 . . 26/03/2013
- Governos Estaduais (RS, BA, PE) e Governo Federal (Casa Civil)
Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 3.066-
ANTAQ, que objetiva aprovar norma que dispde sobre a Autorizagao para construcéo, exploracéo e ampliagéo de
18 ANTAQ 2013 5 . Q.9 ) . P . a P wop . , g . p ¢ pha 09/10/2013
Terminal de Uso Privado, de Estagao de Transhordo de Carga, de Instalagdo Portuéria Publica de Pequeno Porte e de
Instalagdo Portuaria de Turismo.
Debater as questdes referentes aos processos de contratacdo e concessdo de obras rodovidrias, ferroviarias, portuarias e
19 CI/SENADO 2013 49 » 23/10/2013
aeroportuarias.
Efeitos praticos da aplicacdo da Lei n® 12.815, de 2013 (Lei dos Portos), em atendimento aos requerimentos n° 62 e 69,
20 CMA/SF 2013 42 12/11/2013
ambos de 2013, da CMA
Agenda CI 2013/2014 - Investimento e gestdo: desatando o né logistico do pais 6° Ciclo - Agua Portos - marco
21 CI/SENADO 2013 64 . o . . . 04/12/2013
regulatdrio, gargalos operacionais e melhoria da gestdo portuaria / investimentos.
Apresentacdo da situacdo atual da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ, seus projetos futuros para
22 CVT 2014 478 ) o ) 30/04/2014
ampliacdo da malha aquaviéria, sua estrutura operacional e sua atuacao.
Esclarecimentos sobre os atrasos na realizacdo de processos licitatérios para o arrendamento de portos no setor privado
23 CFFC 2014 868 » » . 10/06/2014
e sobre a politica portuéria nacional.
Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 3.584-
ANTAQ, que objetiva aprovar proposta de alteracdo a Norma aprovada pela Resolugéo 3.274-ANTAQ), de 6 de
24 ANTAQ 2014 1 . o B . B . . 02/09/2014
fevereiro 2014, a qual dispde sobre a gestdo portuaria e a prestagao de servigo portuario adequado e estabelece
infracdes administrativas.
Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolucéo n° 3.707-
ANTAQ, que objetiva aprovar a proposta de norma que regula a prestacéo de servigo portuario em bases nao
25 ANTAQ 2014 3 Q.4 ! . Prop d 9 P ¢ P 11/11/2014

discriminatérias e a utilizacéo excepcional de éreas e instalagdes portudrias concedidas, arrendadas ou autorizadas, na

forma do Anexo desta Resolugdo.
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26

ANTAQ

2014

Obter subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugéo n° 3.708-
ANTAAQ, que objetiva aprovar a proposta de norma que regula a exploracéo de éreas e instalagdes portuarias no

ambito dos portos organizados, na forma do Anexo desta Resolugao.

12/11/2014

27

SEP

2015

SN

Consulta pUblica para obter contribui¢des sobre 0 modelo de concessédo dos canais de acesso dos portos organizados

08/05/2015

28

CVvT

2015

945

Reunido realizada para conhecimento da situacéo atual do setor portudrio, os projetos em andamento e os
investimentos previstos a médio e longo prazo para modernizar os portos brasileiros, incrementar a eficiéncia do setor
e ampliar a competividade dos nossos produtos, debate sobre a situago atual do setor portuario e os avangos da Lei

12.815/2013 (Lei dos Portos) e também sobre as concessdes anunciadas pelo Governo Federal, em junho de 2015.

23/06/2015

29

CI/SENADO

2015

21

Audiéncia publica com a presenca do Excelentissimo Senhor Ministro da Secretaria Nacional
de Portos, Sr. Edinho Aradjo, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e o Tribunal de Contas da

Unido, para tratar do Programa de Concessao de Portos

15/07/2015

30

CMADS

2015

1448

Debate sobre os impactos ambientais provocados pela dgua de lastro despejada nos portos brasileiros.

20/08/2015

31

CI/SENADO

2015

32

Discussdo sobre a Portaria da SPU n° 404, de 2012, que cria processo de outorga para o uso do espaco fisico sobre
aguas publicas e também cobranca sobre os atuais e futuros portos, bem como o artigo 6° da Portaria da SEP n° 110, de

2013, que limita os investimentos em terminais portuarios.

14/10/2015

32

CI/SENADO

2015

39

Discutir a interface dos 6rgéos do setor de transportes com outros cujas competéncias impactam a realizagdo de obras

de infraestrutura.

16/11/2015

33

ANTAQ

2016

Obter contribuigdes, subsidios e sugestdes para o aprimoramento da proposta de Norma que estabelece os novos
procedimentos e critérios para a reversibilidade de bens nos Portos Organizados, incluindo a incorporacéo e

desincorporacéo de bens da Unido sob a guarda e responsabilidade das administragdes portudrias e seus arrendatarios.

11/10/2016
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Registro
Coalizéo
Grupo

Desenvolvi
1 . Parlamentares
mentistas

Desenvolvi
2 . Parlamentares
mentistas

3 Liberais Parlamentares

4 Liberais Parlamentares

Ator

PT

PT

PMDB

PSDB

APENDICE 4 - APLICACAO DO CODIGO DE ANALISE

Mapeamento de Crencas e Identificacdo de Atores e Coalizdes

Representante

Arlindo
Chinaglia

Arlindo
Chinaglia

Edinho
Bez

Marconi

Perillo

Nivel de Gestdo*

Trecho do Discurso

Gostaria de fazer referéncia a licitagdo recente das estradas federais. O
modelo adotado barateou imensamente os custos para os usuarios. E
claro que qualquer servico ou produto oferecido a pregos mais
acessiveis desonera o preco final do servigo ou produto.

E para que haja de fato a participacdo da iniciativa privada, é preciso
haver seguranca quanto ao investimento dos recursos.
Refiro-me principalmente ante aos empresarios que sdo
importantissimos para alavancar o desenvolvimento e o crescimento
do Pais. N6s precisamos atuar, na &rea da infraestrutura, em parceria.
O Governo sozinho ndo vai conseguir resolver o problema da
infraestrutura.

Sob diversos pontos de vista, o transporte hidroviario oferece
vantagens quando comparado aos demais modais: maior eficiéncia
energética, menor consumo de combustiveis, menor emissao de

poluentes, menor &rea de desmatamento requerido.

Crenga

C5

B5

B5

A5

Variagédo

Preditora

SIM

SIM

Referéncia (pagina)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Audiéncia Publica

1
(1832)

1
(1832)

1
(1832)

1
(1832)

121 _ Presidente ou Senador; 2 - Secretario ou Superintendente ou Diretor ou Conselheiro ou Deputado; 3 - Gerente ou Coordenador; 4 - Especialistas ou Analista

Data

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007
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Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Parlamentares

Operadores

Parlamentares

Operadores

Operadores

PSDB

ABTP

DEM

ABTP

ABTP

Marconi

Perillo

Wilen
Manteli

Kétia
Abreu

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Exatamente em virtude da preocupago com o futuro da produgéo do
Centro-Oeste, 0 PAC precisa ser revisto.

Na Holanda, no maior porto do mundo, de Roterdd, eles tém avangado
sobre o Mar do Norte, aterrando uma &rea equivalente a 3 vezes a area
portuéria de Santos, nosso maior porto nacional. E buscam solucdes
para o meio ambiente e medidas compensatérias. No Brasil, ndo.
Temos travado o desenvolvimento deste Pais. Os Senadores conhecem
bem os problemas das nossas hidrovias. Temos grandes hidrovias, o
Deputado Eduardo Sciarra ressaltou. E por que ndo avangamos?
Ninguém quer prejudicar o0 meio ambiente. Agora, as autoridades do
meio ambiente ndo podem simplesmente alegar que nao da. Elas
precisam nos ajudar a buscar solugdes.

E nds estamos vendo uma escalada excessiva, uma escalada
exorbitante de estatizacdo dos servicos pablicos no Brasil. (...) E este
decreto dos portos, ele é exatamente isso. Ele forga a barra, como diz
os adolescentes, para a estatizagéo dos portos, em detrimento do
desenvolvimento da iniciativa privada e em favor de poucos.

O que o setor empresarial pleiteia e de seja ver nessa regulagdo é que a
agéncia reguladora tenha a to propalada autonomia, tenha critérios de
escolha de dirigentes. (...) Uma agéncia reguladora precisa pautar sua
politica e orientagdo em decisdes técnicas, jamais politicas. Decisoes
técnicas. O marco técnico é que deve prevalecer. A competéncia tem
de ser bem definida.

Qual a competéncia de uma agéncia reguladora? Ela deve fazer a
politica? N&o, a politica do setor quem faz é o poder concedente, o
Governo. Ela regula e fiscaliza.(...) Mas quem faz o processo de
licitagdo? Quem assina os contratos? Essas atribuigdes tém que ter um
divisor de 4guas muito claro. Os especialistas entendem que quem faz

ndo pode fiscalizar. Essa ja é uma orientagdo consagrada.

5 NAO

3 NAO
Al 1 SIM
B3 2 NAO
B1

1 SIM
4

Unica
(web)

Unica
(web)

364

Unica
(web)

Unica
(web)

23/10/2007
(1832
1
23/10/2007
(1832)
10 (27°
29/06/2010
sesséo)
1
23/10/2007
(1832)
1
23/10/2007
(1832)
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10

11

12

13

14

15

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen

Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Os marcos regulatorios tém que ser claros, estaveis, ndo

burocratizantes. H4 uma tendéncia, talvez pelo nosso passado, de

burocratizar tudo, de exigir mil e uma informagdes, documentos, B1 -
certiddes, e isso, no fundo, acaba em um dep6sito da SEGESP ou de 5

um 6rgéo publico, porque ninguém abre nem os pacotes, nem 0s

envelopes.

Também privatizou os servigos portuarios, estabeleceu a livre
competicdo, e a méo de obra passou a ser administrada por 6rgdo
gestor de méo de obra e ndo mais pelo sindicato dos trabalhadores,
pois antes o sindicato tinha a maior finalidade de fornecer méo de
obra, e a copia bem copiado de organismos internacionais, nos
principais portos do mundo. Por isso funcionam bem. E claro que
temos que avangar muito em mao de obra. Temos algum retrocesso
nisso.

Néo estamos sabendo administrar muito bem esses conselhos de
autoridade portudria é uma culpa circular, pega todos: o Governo, o .
B6 3 NAO

setor empresarial, os trabalhadores, mas vamos aprendendo a partir de
todas essas mudangas.
Este é o verdadeiro exercicio de cidadania. Aqui conseguiremos
implementar o que chamamos de governanga corporativa nos portos, ~
B9 3 NAO
que é um processo de boas préticas, de transparéncia na administragdo
do porto e no 6rgdo gestor de méo de obra.
Estamos batendo na questdo da administragao do porto, e diria que o
modelo atual, de companhias docas ou de autarquias, esta superado.
N&o é possivel mais continuar com essa espécie de administracdo, haja = C8 1 NAO
vista 0s problemas que temos nos principais portos Santos, Rio de
Janeiro, Rio Grande.
Ela precisa construir conceitos, principios e institui¢des que nem este e
nem os préximos Governos venham a mudar. Bl 1 NAO

Temos que ter isso em mente: a sociedade é que tem que comandar a

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica

(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

(1832

1
(1832)

1

(1832)

1
(1832)

1
(1832)

1
(1832)

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007
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16

17

18

19

20

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Wilen
ABTP .
Manteli
Wilen
ABTP .
Manteli
Wilen
ABTP .
Manteli
Wilen
ABTP .
Manteli
Wilen
ABTP
Manteli

Nacéo brasileira, e ndo o contrario, como ocorre hoje. Estamos
sufocados com tanta burocracia, legislacdo, meio ambiente e grevismo
no setor publico.

O 6rgdo gestor de mao de obra foi um grande avango, mas temos que
avangar muito mais. Ali, tanto o setor empresarial como o0s
trabalhadores tém que se conscientizar que o érgdo é bom para todos:
para o trabalhador, para o empresario, para o porto e para a sociedade.
E um instrumento moderno de flexibilizagéo, de treinamento da méo
de obra.

Comete-se um erro muito grave nos 6rgdos: os trabalhadores ndo
percebem que todas essas agdes reclamatorias acabardo enfraquecendo
0 6rgdo gestor de méao-de-obra. O Governo, de sua parte, desde 1993,
vem cometendo outra insanidade contra o 6rgédo gestor de méo de
obra: multando, e so multas pesadas. Comete-se um erro muito grave
nos 6rgaos: os trabalhadores ndo percebem que todas essas agdes
reclamatérias acabardo enfraquecendo o 6rgédo gestor de mao-de-obra.
O Governo, de sua parte, desde 1993, vem cometendo outra
insanidade contra o 6rgéo gestor de mao-de-obra: multando, e séo
multas pesadas.

Se ndo tivermos essa concepgdo, sempre enfrentaremos questdes como
a Companhia Docas sonegar informagdes para 0 CAP e o CAP fazer
de conta que esta tudo certo. Enfim, é o seguinte: ndo ha transparéncia
de dados, de informagdes.

Planejamento e politicas de médio e longo prazos; acompanhar a
evolugdo dos (ininteligivel) tecnologia, meio ambiente, e foco no
cliente.

Deve ter fim a interferéncia politico-partidaria na administragéo do
porto porque, caso contrario, ndo havera continuidade. A cada 2 anos
ocorrem elei¢des, e num ou noutro porto sempre ha sempre um

reflexo.

Unica

(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

23/10/2007
(1832)

23/10/2007
(1832)

23/10/2007
(1832)

23/10/2007
(1832

23/10/2007
(1832)
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21

22

23

24

25

26

27

28

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Usuarios

Usuérios

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

ABTP

CNA

CNA

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Wilen
Manteli

Luiz
Antonio

Fayet

Luiz

Antonio

A companhia que administra porto tem que captar recursos no
mercado, para ndo sangrar o Erario pablico.

Agora, os administradores tém que ser profissionais, com mentalidade
privada, empreendedores. Disso ndo tenho divida. Porto, hoje, é
negécio, exige velocidade. E o que o mercado internacional exige cada
vez mais.

E uma forma de resolver. Vamos olhar para cada regio, ver qual é a
intencdo, a capacidade de cada regido , buscar um modelo, licitar as
concessoes e entregar para quem tem condicdes de administrar um
porto.

Conheco alguns presidentes indicados pela ANTAQ, homens que para
14 foram com uma miss&o e estdo conseguindo cumpri-la, mas
entendemos que tem que haver descentralizacéo, regionalizago.

A Lei n°8.630 é o melhor marco regulatério da exploragdo portuaria
dos dltimos 50 anos. Esté tudo ali. Se ha
algumas dificuldades de interpretagdo, vamos resolvé-las no dialogo.
Em audiéncias publicas é que se resolvem essas questdes.

O altimo ponto é o grevismo. Os senhores tém visto, principalmente
no setor publico, greve s no sistema portuario a todo momento. Os
senhores ndo imaginam o prejuizo. O servidor publico tem que estar
consciente de que ele também é destinatario das coisas boas e das
ruins da globalizagdo. Ele tem que ser parceiro da sociedade, para
ajudar a desenvolver este Pais.

A apresentacéo que faremos mostra como a CNA vé essa questdo, de
uma maneira atemporal e absolutamente apolitica, e como essa
questdo se desenvolveu, fruto do préprio desenvolvimento do Brasil,
processo muito assimétrico e envolvido pela globalizacéo, que, de
repente, arrastou-nos numa avalanche.

Na garantia de investimentos, alias, na gestdo do patriménio publico,

registro o caso mais grave que temos no Brasil: a instabilidade

B2

B5

C6

Bl

B9

A6

B3

Ad

SIM

SIM

SIM

SIM

Unica
(web)

Unica

(web)

Unica
(web)

Unica
(web)

Unica

(web)

Unica
(web)

Unica

(web)

Unica
(web)

1
(1832)

1

(1832)

1
(1832)

1
(1832)

1

(1832)

1
(1832)

1
(1832)

1
(1832)

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007

23/10/2007
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29

30

31

32

33

34

Liberais

Liberais

Liberais

Liberais

Desenvolvi

mentistas

Desenvolvi

mentistas

Usuérios

Usuérios

Parlamentares

Usuérios

Governo

Federal

Governo

Federal

CNA

CNA

PTB

IBS
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O paradoxo do setor rural brasileiro; (...) ele é vanguarda na tecnologia
mundial. (...) Temos, entdo, toda essa vanguarda tecnoldgica e esse
estoque de terras agricultaveis; pregos internacionais espetaculares a
soja esta a 340, quando a média da década foi 210. Do outro lado,
temos a insolvéncia dos produtores rurais, sendo que, hoje, 0s
produtores de grdos devem o equivalente a uma safra.

Nesse aspecto, estamos contando com essa condicéo excepcional da
criagdo da Secretaria de Portos, que conta com todo o poio da
Confederacéo Nacional da Agricultura.

Existem "n" gargalos, e ndo s nos portos, mas na salide, na area do
IBAMA, o meio ambiente; na educagdo, na fiscaliza¢do, enfim, em
varios segmentos, gargalos em varios sentidos, injustificaveis.
Deve ser feito um grande volume de investimento na expansao do
sistema. Esses investimentos sdo fundamentais na competitividade da
siderurgia.

Estamos fazendo fiscaliza¢des, e vamos continuar a fazer, porque faz
parte do nosso papel. A fiscalizagéo é um dos focos de atuagéo da
agéncia. Temos procurado também discutir os temas ligados ao setor
portudrio, na tentativa de encontrar alternativas e solugéo para o
sistema portuario publico, como os arrendamentos estamos bastante
integrados com a Secretaria Especial de Portos, e também ao sistema
hidroviario, com relagdo as nossas hidrovias.

Mas temos um cenério novo. Também como Manteli ja citou, os
estudos da Resolugdo n® 517 apontam um cenario novo em que
terminais privativos de uso misto atendem ndo sé a demanda industrial
ou a demanda da carga gerada pelo empreendedor, mas também a
demanda de carga de terceiros. E nesse cendrio que estamos
acreditando que novos investimentos ja estdo vindo, muitos ja estdo

em fase final de implantagdo e muitos outros estdo em fase de analise
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para aprovacao.

E um cenario que atrai o capital, mas precisamos ter um ambiente
estavel, um ambiente de regras claras. Por isso precisamos agir com
equilibrio e com tranquilidade, inclusive na modificacdo de qualquer

norma, mesmo para aprimoramento.

Temos que ter o cuidado de fazé-lo com zelo, discutindo os impactos
com a sociedade, ndo s6 com os empresarios, mas também com os

trabalhadores.

Além de todo o beneficio socioecondmico para o Pais, devemos
considerar o beneficio ao meio ambiente e a nossa grande contribuicdo

para redugdo do processo de aquecimento global.

Ha uma série de dificuldades decorrentes de falta de investimento.
Néo estamos conseguindo investir no ritmo necessario, no ritmo que
precisamos para atender a essa demanda toda de exportacao e de
mercado interno.

A preocupacao que trazemos, mostrada na préatica, é a criagdo da
Secreta ria Especial de Portos, que coloca na ordem do dia, de forma
separada, dentro daquela estrutura de um Ministério vocacionado
apenas para rodovias, a possibilidade de termos dentro do Governo um
eixo com quem falar sobre portos, tendo isso como prioridade.
Desse modo, temo s que ter uma nova mentalidade. E muito
importante que essas comissdes também tratem deste ponto:
desenvolvimento com responsabilidade ambiental. (...) Nos grandes
paises do mundo, nos paises considerados responsaveis do ponto de

vista ambiental, que tentam catequizar o0 mundo, isso é permitido. Por
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que aqui ndo é permitido? Pode, sim, com responsabilidade,
contemplando os projetos com medidas mitigadoras e reducédo do

passivo ambiental.

Infelizmente, a ANTAQ produziu a Resolugdo n° 517, de 2005, em
que impde uma exigéncia que impossibilita o investimento por parte
» desses empresarios que querem investir 1 bilhdo ou 2 bilhdes na
:k?::az 1 construcdo de um porto totalmente privado. Essa instrugdo normativa
exige que o investidor tenha produto préprio suficiente para viabilizar
a autorizagdo da ANTAQ na construgio desse porto. Ele ndo pode
contar com grande parte de terceirizagdo.
Os administradores portuarios, a gestao portuaria e a Secretaria de
Portos entendem que deva ser gestdo de negécio. Nos temos que
mudar o paradigma do que é importante para tornar 0s nossos portos
competitivos. (...) O Governo Federal tem responsabilidade em criar as

politicas publicas para que tenhamos uma exploracgéo portuéria de

José
acordo com as demandas dos portos brasileiros. Ndo podemos
Roberto 2 o ) . . )
S imaginar outra forma de crescimento das unidades portuérias no Brasil
erra
se elas ndo tiverem perfeitamente sintonizadas com o crescimento da

demanda onde ela estiver acontecendo. Mas deve ter o dedo do
Governo nessa coordenacao porque, no final das contas, a questao da
implantacdo de um terminal privativo tem a ver também com
infraestrutura portuaria acessos terrestres, ferrovias, rodovias.
Como disse, para ndo debater ainda a questao dos investimentos
privados, vamos ter de rever

todos esses critérios de implantacéo para incentivar o setor privado a

José .
fazer parcerias. E um desafio transformarmos isso em objeto de
Roberto 2 . . B . . .
S desenvolvimento, implantacéo e atracéo do capital privado para as
erra
demandas que nds, com certeza, como Governo, ndo teremos o foco

para fazé-las. O nosso objetivo é dar o suporte pleno a esse capital

privado para que o investimento possa escoar. Ai, sim, n6s, como
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Poder Publico, poderemos orientar, controlar e tragar as politicas

publicas.

Quem é que esta questionando aqui, em algum momento, que a
privatizacdo foi incorreta? Eu apoiaria se tivesse na época, ndo estava
aqui, mas apoiaria e discursaria a favor. Eu sou privatista. Mas eu
estou apenas dizendo que ndo é o fato de ter havido uma privatizagéo

no pais que isso se transforme numa reserva de mercado. (...) O senhor

Katia tem um pensamento estatista, e eu tenho um pensamento privatista. Eu | Al 1 SIM
Abre confio no talento da iniciativa privada brasileira.
Eu confio nessas pessoas que através deles, eles séo os verdadeiros
promotores sociais do pais, porque eles pagam os impostos para uns
governantes gastarem bem e para outros governantes rasgarem ou
gastarem mal.
Pretendemos, numa segunda etapa, rever as politicas de curto prazo
que véo ser tragadas, para fomentar ndo s6 o aparecimento de novos
José terminais dentro da area dos portos publicos, mas também terminais
Roberto 2 privativos que venham ao encontro dessa politica que o Governo quer = C1 3 NAO
Serra estabelecer em relagédo a atragdo de investimento privado, por meio
dos terminais privativos. Essa é uma forma muito simples e objetiva
de termos investimento portuério, com retorno rapido.
José Nos ouvimos hoje comentérios sobre a questio do menor prego. E esse
Roberto 2 0 objetivo que nds queremos alcangar, juntamente com a ANTAQ, C5 5 NAO
Serra para que possamos atingir resultados concretos.
José Recebemos vaérias propostas da Companhia Docas, do BNDES, do

setor privado, mas isso tem que ser amadurecido. E ndo ha outra .
Roberto 2 C8 3 NAO

solucéo de curto prazo sendo implementar uma politica agressiva de

Serra
auto sustentabilidade para a Companhia Docas, mas com base numa
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gestéo por resultados.

Para a Secretaria, 0 investimento pablico tem de avangar. O setor
privado tem de investir ndo somente em superestrutura, como vem
sendo feito por meio dos arrendamentos, mas também em
infraestrutura.

Portanto, o primeiro compromisso da Secretaria Especial de Portos é
recuperar essa questéo e
tracar as diretrizes em relagéo a politica portudria nacional.

Os terminais de uso publico, que tem contratos com as autoridades
portudrias e existem mediante licitagdo publica, vao investir, até 2015,
4 bilhdes de dolares para atender o aumento da demanda e trazer
seguranga ao crescimento da economia.

Bom, nesse contexto, eu queria colocar para vocés as melhorias, as
inovagdes que essa norma propiciou. Para dar seguranga juridica, por
exemplo, houve o retorno do contrato de adesdo.

Nesse contexto, a ANTAQ, baseada nas limitagdes que a lei nos
impds, ela, através de suas resolugdes, buscou, inclusive, facilitar a
implementacéo e a instalagao de portos, seja terminal de uso privativo,
seja EstacOes de Transbordo de Carga, e, como registro, nés ndo temos
nenhuma... nenhum terminal de uso privativo que tenha colocado sua
documentagdo 14 na ANTAQ e que, discutido com nossos técnicos,
ndo tenha tido sucesso na sua outorga, nem tampouco, eu encaro
assim, dentro do que esta colocado na resolucéo, ela tenha inibido
investimentos.

Essa norma foi colocada... Todas as duas normas foram colocadas em
Audiéncia Publica, repetindo, com grande participacéo, e foi aberto

para algumas associag@es discutir essa norma com nosso time técnico.
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Fora, me perdoe Presidente, o que nds vamos escrever aqui na
medida proviséria, depois ainda vao vir os decretos que
regulamentam, v&o vir as portarias, vdo vir as normativas e assim por
diante. Quando chegar a ponta para operar, n6s ndo vamos conseguir
operar de novo, porque o Brasil é o pais do formalismo. Todo mundo
gue tem uma caneta, todo mundo que senta a uma mesa quer saber de
botar mais uma trava, quer saber de botar mais uma regra, quer saber
de apertar mais um pouco.

Entdo, isso foi uma mudanca de postura do Congresso, uma mudanca
de postura da sociedade, que
pdde, no recém-adquirido Estado Democratico, pdde, de fato, debater
algo que causava e iria interferir no
seu cotidiano, na sua vida. (...) Isso tudo foi fruto de debate, senador,
debate nesta Casa, debate no Congresso Brasileiro. Foi isso a grande
contribuigdo da nossa democracia.

Vocés vao ver, os dados mostram que, historicamente, apés a
privatizacéo, houve uma melhoria significativa tanto na qualidade dos
servicos prestados, na opinido dos usudrios, quanto nos volumes que
estdo sendo movimentados. (...) Fechando esse ponto, néo é de forma
alguma exagerar dizer que, nesse periodo, a partir da privatizagao, os
empresarios fizeram até mais que a sua obrigagéo e o governo ndo
compareceu.

Além disso, ha uma série de portarias que a SEP fez para criar um
arcabouco, para poder dirimir dividas dentro da Legislacdo Brasileira
e orientar o setor, do ponto de vista das politicas publicas. Entdo nos
temos varias resolucdes, varias portarias que o Ministro Pedro Brito
tem publicado ao longo desses anos.

A Lei 8.630, de cara, viabilizou investimentos privados nos portos.
Mas houve modernizacéo dos equipamentos, aumento da

produtividade, redugéo de custos e a movimentacéo... Aumento da
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movimentacéo de cargas. (...) a Lei

8.630 provocou uma inversdo de custos nos portos. Um contéiner em
Santos custava cerca de 500 délares para ser movimentado antes da

lei, hoje, esta em torno de 200, 250 délares.

Ou seja, € um exemplo em que a oferta desse servigo e a iniciativa
privada, em vez de aumentar, diminuiu os custos, desonerou os custos
para quem usa desses Servicos.

Eu, particularmente, sou f4, isso é uma visdo pessoal minha. Para
mim, a coisa mais interessante que a lei criou, daquelas figuras, é o
Conselho de Autoridade Portuéria, senador. Por qué? O legislador,
daquele momento, entendeu o seguinte: o porto, ele esta 14 para servir
ao publico, ele esta 1a para fazer um servico pablico. Para tanto,
precisa ter controle da sociedade, precisa ter um controle externo. Esse
controle externo, esse controle da sociedade é feito pelo Conselho de
Autoridade Portudria.

Noés entendemos que o decreto, ele abre uma nova janela de
oportunidade de novos investimentos no setor portuario. E uma nova e
importante janela. Nds estamos... N6s regulamentamos a iniciativa
privada, que quer investir de forma séria e de forma bastante
democratica, submetendo-se ao controle da sociedade, que pode
requerer, a qualquer momento e a qualquer instante, o investimento de
concessdo de novos portos no Brasil. Esta aberto. A ANTAQ ja
publicou seu plano de outorgas, ja foi aprovado pela SEP, estamos
fazendo ja a revisdo dele, esta aberto. E uma nova oportunidade de
investimento.

Vai chegar draga, Giovanni, de 24 mil metros clbicos de cisterna. E
enorme. Estamos falando de equipamentos hipermodernos, “up to
date”, em modernidade. (...) O Porto sem Papel ¢ outro projeto que
esta sendo desenvolvido pela Secretaria de Portos, que visa

desburocratizar a atracacéo, a entrada e saida de navios.
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A Secretaria Especial de Portos... A Secretaria de Portos conseguiu
alocar 30 milhdes de reais no PAC 1, e, num convénio com a
Universidade Federal de Santa Catarina, esta elaborando o que nos
chamamos de PNLT, Plano Nacional de Logistica Portuaria, que é
uma derivada do Plano Nacional de Logistica e Transporte.
Nos, agora, vamos detalhar os investimentos necessarios para 0s
proximos 30 anos, recuperando a capacidade do Estado em planejar,
em ter uma meta, e metas que teriam que ser cumpridas, para que a
gente efetivamente possa fazer investimento de recurso, alocar
recursos publicos de forma eficiente.

As relag0es trabalhistas precisam ser repensadas, garantidos os direitos
dos trabalhadores, evidentemente, mas pensando numa nova

formatagao para o futuro.

E a questdo da praticagem, que é um custo para o sistema portuario,

que precisa ser debatido e controlado.

Para pintar um guindaste la no extremo Sul, tinha que vir a Brasilia,
pedir autorizacdo para a PORTOBRAS, que levava mais de um ano
Agora, ndo podemos, vamos dizer, s culpar o setor, s6 a ANTAQ, a
SEP, a culpa é de todos nés, a culpa é da sociedade. A
responsabilidade é uma circunferéncia.

E, ao contrario das restrigdes em relacdo a esses terminais, deveria o
pais voltar a fazer como se fazia ha tempos atras, usar o instrumento
do terminal para atrair industrias, setor produtivo, ao longo dos nossos
rios e também nos canais maritimos. E o que fazem os americanos, é o
que fazem os europeus, que fazem os paises desenvolvidos. A
possibilidade de uma inddstria, de um setor produtivo, ter um terminal
a sua disposigdo, Ihe da uma vantagem competitiva muito grande.
Nos sabemos que o Estado pode tudo, mas tem que ter limites. Se o

cidaddo esta funcionando, esta operando bem, para que alterar o
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contrato? Mas isso serve, as vezes, em algumas ocasides, como forma
de coacéo.

Néo é nada, ndo sdo nada, 50 anos. Vamos ver 0 que acontece nos
paises desenvolvidos ou 14 na Asia. O cidad&o tem prazo para o resto
da vida.

E tratar mal o investidor. Isso é que gera a inseguranca juridica, além
do contrato ser precério.

Tem que haver uma participacdo. Sendo, eles acham que esté tudo
certo. S6 um ou dois chatos ali... “La vem o fulano de novo”, vocés
dizem. Mas o resto... Pois é, ja estou marcando uma reunido com ele.
Gente, se ndo houver participagéo efetiva...

Tem outro do CAP, o CAP — eu quero fechar com 0 meu amigo
Pierdomdnico — ele é estratégico e importante.

E o préprio Pierdoménico ressaltou: nés temos que fortalecer o CAP,
temos que reestruturar as Docas, ou buscar um novo modelo de
Ageéncia Executiva.

Entdo, implementar a lei, temos que enfrentar a questéo trabalhista,
que néo est4 bem resolvida, os 6rgdos gestores de mao de obra néo
estdo cumprindo seu papel na maioria dos casos, ha excecdes.

A outra questdo que foi falada, n6s precisamos pensar seriamente que
no6s estamos em um pais federativo. Tem que haver descentralizagdo.
Eu néo estou dizendo municipalizagdo, nem estadualizagio,
descentralizacdo efetiva da gestdo portudria, através do CAP, através
de uma nova estrutura de administragdo, que pode ser estatal, pode ser
privada, pode ser semiprivada... Buscar a melhor solucéo.

Eu estou curiosissimo para ver o relatério. Como é? As licitagBes, as
concessoes, as autorizagdes, que prazo tem para 0 Governo fazer? Nao
da para jogar para regulamento. Eu tenho um defeito comigo: eu
desconfio de governo, sempre, porque eu estou sempre a favor do
cidadéo.
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Nos estamos, efetivamente, com uma grande instabilidade juridica,
que é a causadora, e 0 Decreto 6620 foi o decreto da desestabilizacdo
do setor.

E eu digo mais ainda o seguinte: se nés tivéssemos a liberdade de
investimentos que existe dentro de um sistema de regulacéo da éarea de
comunicagdes, o Brasil portuario seria totalmente diverso do que é

hoje.

E um risco nds imaginarmos que s o Setor Publico pode saber aonde

se faz porto. N6s precisamos deixar a liberdade da iniciativa privada.

Eu s6 espero que 0 TERFRON néo sofra todos os constrangimentos
que o terminal da Portonave esté4 sofrendo com autuagdes com relagéo
ao problema de carga propria, carga de terceiros.

E o que é fundamental? Descumpriu tudo, opera sem licenciamento
ambiental e impunidade. Nao aconteceu nada com os administradores
do porto de Paranagua.

Como esses terminais de uso privativo em alguns casos tém alguma
capacidade ociosa, a Lei 8.630 astutamente resolveu este caso,
permitindo que eles pudessem movimentar cargas de outrem
[ininteligivel], mas cargas com a mesma caracteristica operacional,
visando o qué? Visando, exatamente, a diminuic&o de custo e o
aumento da eficiéncia, dai a figura legal do terminal de uso privativo
misto.

Vo criar dois tipos de relagio juridica para exploragdo de uma mesma
atividade. Se prevalecer essa tese, senhores, vamos ver um grande
desequilibrio concorrencial. Na medida em que vocé pega um terminal
privativo e d a ele caracteristicas de terminal publico, vocé
desestabiliza todo o arcabouco legal sobre o qual foi embasado o

crescimento do setor portuario brasileiro.
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Aliés, falando em eficiéncia, eu quero saudar, inclusive os membros

José
da Bancada do PTr porque eficiéncia e produtividade foram sempre
o Mendong . . . . . ) 17G (9°
Liberais Parlamentares DEM B 2 palavras relacionadas ao neoliberalismo ou coisa parecida. E eu vejo Al 1 SIM 22466 0) 26/03/2013
a Bezerra sessdo
Filh que essa l6gica comeca a ser incorporada, porque isso significa
ilho

produzir mais, melhor, ganhar eficiéncia para toda a sociedade.

O que nos parece € que, com o argumento do “apagdo logistico”, o que

eu ja disse que o porto é apenas uma parte da cadeia, na verdade, estédo
10 (27

. Matheus se querendo criar uma nova férmula de exploragdo portuéria, ou seja,
Estatistas Operadores ABTRA ) 2 . . B5 5 SIM 363 . 29/06/2010
Miller criar um terminal sesséo)
privativo que ndo é privativo, e um pUblico que ndo é publico, mas eu
vou me explicar.
M E os pontos que exigem de fato atengdo: a medida provisoria cria e
auro
. incentiva os terminais privados fora dos portos organizados, mas nao 17C (52
Estatistas Operadores FENOP Santos 1 . . . o L B2 5 SIM 13610 B 12/03/2013
Saload estabelece mecanismos de incentivo aos portos publicos, que sdo, sim, sessao)
algado . o -
ativos da Unido, ndo dos arrendatérios.
A Lei 8.630 permite a exploragéo de instalagdo portudria de uso
publico, de uso privado e de uso misto para movimentacéo de carga
propria e de terceiros. A lei ali, na letra “b”, ela ndo escreveu “misto
para movimentag&o de carga propria e de terceiros, mas tudo do
mesmo dono, tudo do mesmo concessionado, tudo do mesmo
o Kétia autorizado”. Nio, ndo disse isso. N&o colocou proporcionalidade de . 10 (272
Liberais Parlamentares DEM 1 Lo . C1 1 NAO 365 B 29/06/2010
Abreu cargas, ndo disse que tinha que ser tantos por cento de um e tantos por sessao)

cento de outros. Mas, aqueles que primam e adoram a estatiza¢do, o
estado grande, o estado forte e que quer excluir a iniciativa privada e a
concorréncia no pais, prefere continuar aquela frase através da
canetada, através do decreto, impondo um formato novo que néo esta

ali, na lei.
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Mas, hoje, no Brasil, o Executivo esta legislando através de instrucéo
normativa, resolucdes dos érgdos reguladores, esté legislando através
de decreto. Hoje, isso é normal no pais. Inseguranca juridica
[ininteligivel], inseguranca
juridica [ininteligivel] com a maior naturalidade e cara de pau, viu, Sr.
Presidente? Cara de pau total. Ou é o espirito estatista ou é um espirito
corrupto que faz isso. (...) Eu moro no Brasil e a legislacéo € essa. Se
quer mudar, mude a
lei e mude a Constituicdo, ndo através de canetada inconstitucional e
ilegal.

O Governo Brasileiro é que prefere o Modelo Landlord Port. E uma
preferéncia, ndo é uma determinagéo de lei. Pode vir mostrar para mim
pais do mundo inteiro que ndo me interessa, Sr. Fabricio, ndo me
interessa.

Entéo, essa conversa, para mim, ndo me convence. Esse negécio de
CAP, que se 0 CAP ndo vier, 0 mundo acaba, isso é conversa fiada,
desculpe.

Agora, dizer que esses que privatizaram, que entraram na privatizacéo,
que entraram nos leildes, vao ficar prejudicados em detrimento dos
novos construtores de portos privado misto, ndo € verdade, Sr.
Presidente. E mentira! Essa tela ndo é minha, essa tela é da
ABRATEC, ¢é daqueles que ndo querem o porto privado misto, é 14 do
porto de Santos, é 14 do Daniel Dantas, do [ininteligivel] Salomao, é
daqueles que ndo querem o porto privado misto por um simples
motivo, claro: ndo quer concorréncia. Agora, se eu arrumar uns
mecanismos do Governo que me dé monopdlio e que me faca um

cartel, eu fico feliz da minha vida.

Eu gostaria de discordar do Sr. Willen apenas numa frasezinha. O
senhor disse: “A sociedade ¢ culpada”. Pelo amor de Deus, ndo diga

isso, ndo. O povo paga uma carga tributaria de 36% de impostos.
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Querendo ou ndo querendo, paga, € obrigatorio pagar. Entéo, ndo é a
sociedade brasileira que é culpada, ndo. Culpados somos nds, culpado
é 0 Congresso, culpado é o Governo, que permite uma monstruosidade
dessa com a iniciativa privada e com o pais. Esses sdo os verdadeiros

culpados.
Agora, os portos publicos e privados tém que ter investimento,
senadora.
Pelo amor de Deus, deixe a iniciativa privada colocar a mao do bolso e
substituir o estado aonde ele ndo consegue.
Isso é natural. Ndo tem nenhum defeito nisso. N&o existe nenhum
demérito nisso. S&o as PPPs.
Despeito do que foi colocado aqui, temos que descentralizar, como o
Antero colocou, mas nem todo modelo
da certo. A gente tem problemas 14 no Rio Grande, no Rio Grande do
Sul, por exemplo, tem problemas...

O PGO foi justamente para direcionar, oferecer... Quer dizer, fizemos
um trabalho, o Estado fez um trabalho para oferecer para a sociedade
os melhores pontos para instalar porto. Se vai ser 0 governo que vai
instalar por politica publica ou por desejo publico... Mas se um
privado quiser instalar, ele pode instalar ndo s6 nesses pontos, mas em
qualquer um outro, desde que seja interessante, porque esse PGO
baseou-se no PNLT e o PNLT mostra a logistica de carga do pais.
Entdo, vantagens que essa norma traz: a questdo do consorcio, a
questdo de permitir o compartilhadamente do PIB para reducéo de
custo na implantac&o de dois terminais privativos, a questdo também
de regularizar os estaleiros e instalagdes offshore utilizando o contrato
como carga propria, a questdo da mudanca da titularidade sem precisar
mexer com a documentacéo, 0 uso de varios termos de ajustamento de
conduta com o proprio contrato de adeséo, tem varias inovacdes que a
ANTAQ tentou rebolar em cima da lei para ver se
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inconstitucionalmente ou ndo — é a interpretacéo de cada um, porque a
gente pega de um lado, do outro, advogados que tem uma tese, e outro
tem outra, e séo contrérias, e a gente esta no meio — tentar viabilizar e

ndo parar o pais.

A questdo de concentragdo, que foi colocado aqui, a ANTAQ tem
buscado, dentro da sua limitagéo, analisar a concentracéo de negécio.

(...) gente ndo poderia chegar e se instalar, a gente teria que analisar

Giovanni
Desenvolvi Governo essa concentragao para saber se estd na mao de um, porque a gente 10 (272
B2 3 SIM 375 29/06/2010

100 . ANTAQ | Cavalcan 2 L - o . .
mentistas Federal esta evitando o monopdlio. E o pior, é que foi colocado como 0s sessao)

ti Paiva » ] )

pregos para usuarios ser precos livres, isso tem dado um trabalho

muito grande para ANTAQ e a gente esta migrando para conhecer
precos e tarifas com estudos que estamos fazendo agora.

A cada cinco anos o arrendatario tem que fazer um reequilibrio

. Giovanni econdmico-financeiro do contrato, e isso ele sé esta colocando que ele
Desenvolvi Governo . . . L B1 - 10 (272
101 . ANTAQ | Cavalcan 2 tem que movimentar o0 minimo necessario no primeiro momento e esse 3 NAO 375 . 29/06/2010
mentistas Federal o . . . » . 0 sesséo)
ti Paiva reequilibrio vai determinar outro minimo necessario. Ou seja, ele tem
que pagar o prego justo.
Em 2008 e 2009, nds nos dedicamos basicamente a pegar esses
projetos, a analisar, formar isso um edital e colocar em licitagdo. Para
Fabrizi que a senhora saiba, quem faz a licitagdo é a Secretaria Especial de
abrizio
Desenvolvi Governo . Portos. E, no final de 2009, n6s concluirmos vérias licitagdes, tanto . 10 (278
102 . SEP Piedermo 2 . B4 1 NAO 376 B 29/06/2010
mentistas Federal . que se a senhora olhar no seu acompanhamento orgamentario vai ver sesséo
nico
que o alto nivel que nés tivemos de empenho naquele ano, ano de
2009, e 0 ano de 2010 exatamente é 0 ano em que a gente
esta executando essas obras.
Fabrizi E a implantagdo do Programa Nacional de Dragagem é um fato, mas
abrizio
Desenvolvi Governo . se fosse s6 isso j4 justificaria a criagdo da C1 . 10 (272
103 . SEP Piedermo 2 . o B i 5 NAO 377 B 29/06/2010
mentistas Federal . secretaria, se so fizesse dragagem, mas ndo estamos fazendo s6 1 Sessdo)
nico

dragagem, ndo.
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Tem o Projeto PORTO SEM PAPEL, que pretende desburocratizar a
entrada e a saida de navios dos portos. Hoje, a liberagdo da carga esta
em torno de seis dias. A gente pretende, com essas medidas, que isso
caia drasticamente e a gente possa, efetivamente, fazer uma
desburocratizagdo do sistema, de tal forma que dragagem de um lado,
recebendo navios maiores, e desburocratizagdo de outro, a gente possa
efetivamente eliminar a demurrage nesse pais.

Entéo, ndo é verdade que a gente ndo permite esse tipo de
investimento. O governo permite e est4d chamando o setor privado a
fazer o seu trabalho, fazer os seus estudos e apresentar esse
investimento.

Noés ndo somos contra terminal de uso privativo, e muito pelo
contrario, também ndo somos contra a iniciativa privada investir em
porto, desde que seja publico. E s6 essa a nossa diferenca.

E pessoas como ele, e sabendo que existe aos montes no pais, é que eu
me inspiro para dizer que eu defendo e fago uma defesa intransigente
do CAP do porto publico e do interesse piblico. E essa a postura da
Secretaria de Portos, é essa a postura desse subsecretario.
Poderemos ter um terceiro momento logo. Com a criagéo da Secretaria
Especial dos Portos, agora um Ministro tera foco exclusivamente nos
portos. N&o serd como antes, quando portos, no Ministério dos
Transportes, eram a terceira, quarta ou quinta prioridade. Nao havia
uma politica.

Porque o setor rodoviario é democrético, ao passo que o setor
ferroviario e o setor portuario tendem a uma monopolizacédo natural, e
as distor¢des que os monopo6lios provocam na competicao.
Entdo, quando eu assisto, as vezes, manifestacdes de que tudo tem que
ser governamental, eu me assusto
e digo o que o Decreto 6620 é uma inibicéo real aos investimentos

privados. (...) Entdo, deixo essa observagdo de que nés, no setor
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portuério, ndo teremos por parte do governo capacidade de
investimento. E ndo ha necessidade, e muito menos apoio legal, para

se impedir o livre crescimento do setor portuario privado.

Entdo, a minha indagagédo, meu caro, é de o que governo tem que olhar
os dois, tem que priorizar os dois,
tem que apoiar os dois.

Os critérios de discussao sdo importantissimos, eu acho que essa
audiéncia teve um valor inestimavel, porque hd um desespero muito
grande nesse setor portuario, a gente sente com o aumento da troca de
cargas, o Brasil cresceu muito economicamente nas importagoes e
exportacdes, e acredito eu que ANTAQ e o Ministério dos Portos
recém- criados foi uma vitéria de governo. E tenho certeza que fardo
um trabalho para que as leis que hajam dividas a sua aplicagdo, com
algumas divergéncias, poderdo ser enquadradas na modernidade, em
busca de um efeito melhor economicamente para o pais.

Naéo é o trabalhador. N&o é o trabalhador que ndo tem a rigor quase
nenhum direito, é o setor publico que vive em greve. E fazem greves,
assim, organizadas. Uma hora é a ANVISA, outra hora é a Receita,
outra hora é a Policia Federal... A legislagao que é confusa e gera
inseguranca, é a burocracia representada ndo sé pelos 6rgaos que
atuam no setor, mas no meio ambiente, do Tribunal de Contas da
Unido e de outros fatores.

E também quando eu me referi a projetos de gaveta, o setor privado
que tem mantido esses projetos aguardando garantia juridica e
institucional para investir.

Entdo, a nossa preocupagdo com relagdo a esse debate e ao contetdo
da medida provisoria ndo é simplesmente pela redacéo e pelo que a
gente Ié, e sim pela resultado e pelo desdobramento que essa

legislacdo possa trazer a médio e longo prazo para o sistema portuario,
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por nos, trabalhadores.

O Brasil eu diria que ja teve, ja experimentou um bocadinho de cada

um desses modelos. Hoje, 0 modelo adotado pelo marco regulatério é

o “landlord port”, de novo dizendo o que ¢ o “landlord port” aqui no

Brasil: o Estado é provedor da infraestrutura, e o setor privado

responsavel pelo provimento da superestrutura e pela realizacdo da

operagao portudria, por meio de arrendamentos ou concessdo. Essa é,
de forma consagrada, na nossa legislagdo, o modelo de autoridade
portudria adotado pelo Brasil, pelo Governo Brasileiro, pelo sistema

brasileiro, pelo Estado Brasileiro.

E os terminais ndo precisam requerer a mao de obra no OGMO
mesmo exercendo, as vezes, um servigo publico, que é 0 nosso
pensamento.

O que nés defendemos, o que nés ndo entendemos é que, quando os
terminais passaram a movimentar cargas de terceiros, como é uma
prestacédo de servigo publico no nosso entendimento, teria que
requisitar a mao de obra no OGMO.

Ouvimos falar que o Governo ia conceder o Porto de Aratu e de
Salvador... Ouvtu, Deputado? Os Portos de Ilhéus e de Aratu, esses
dois portos, juntos, significam 66% da receita da Codeba. Entéo, se se
entregar isso para a iniciativa privada, como é que ficam os
trabalhadores, como é que fica a receita da Codeba, se esta nem vai
mais fazer licitagdo? As licitacOes véo ser feitas aqui, por Brasilia.
Noés ouvimos: durante esse tempo todo - eu pelo menos, em umas duas
entrevistas que n6s somos dinossauros, que nds somos atrasados, que
nos estamos defendendo o velho. Eu quero deixar esta mensagem para
esta Casa: que ha muitos anos, realmente, nés lutamos contra o golpe,

contra a ditadura, e exigimos respeito a Constituicao...
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VVamos ver, dentro deste documento que esta aqui, que as
recomendacdes sdo varias. Eu poderia ler algumas, como a
permanéncia dos OGMOs e a sua modernizagdo. Nos poderemos nos
debrucar, por meio deste documento, sobre a manutencéo do trabalho
avulso, que é muito mais rentavel e muito mais equilibrado,
principalmente para os pequenos operadores portuarios, Nés vamos
verificar também neste documento que nos terminais privativos é
recomendado esse equilibrio da méo de obra avulsa porque se um
terminal passar um periodo sem trabalho ele também néo tera 6nus
nenhum porque ndo precisara pagar nenhum trabalhador.

E nés ndo estamos aqui com discurso de efeito, nem corporativista,
conforme temos visto na imprensa, N6s queremos um debate
democratico, pelo qual possamos dialogar, debater e encontrar um
ponto de equilibrio, com a participagdo dos trabalhadores dos portos
brasileiros.

Eu comeco dizendo o seguinte: prestar servigo publico, ou seja, operar
com carga de terceiros sem licitagdo, através de simples autorizagio, é
vedado pelo art. 175 da Constituigdo. Na vigéncia da Lei 8.130, ja era
inconstitucional. A MP vem ao extremo, desobrigando o terminal de
ter carga propria. Permite que esse ente privado seja um prestador de
servico, ao arrepio da Constituicdo, e vai mais: pela 595, ele também
esta desobrigado de observar, e com certeza ndo observara, 0s
principios da prestagdo - falta um "s" ali - de servigo publico, ou seja,
continuidade, cortesia, eficiéncia, seguranga, atualidade, regularidade,
modicidade e generalidade.

A movimentac&o de carga nesses terminais nos permite afirmar que,
de acordo com a Lei 8.630, esse tipo de empreendimento, que tem
como objetivo
principal a movimentacéo de carga publica, ndo poderia ser outorgado

por meio de
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autorizagao.

Meus companheiros presentes, Srs. Parlamentares, esta sendo feita a
comparagéo de iguais com desiguais. Vejam bem, eu estou pegando
Roterda primeiro. Roterdd foi um porto que teve seu custo comparado
aqui. Sera que eles compararam o custo desse terminal de Cosco com
0s custos de nossos trabalhos aqui nos terminais mais risticos?
N4o obstante nés tenhamos ouvido muitos discursos, até no
langamento da medida provisoria, de que seriam garantidos os direitos
dos trabalhadres, estes aqui ficaram fora. Nds temos aquelas emendas
que dizem respeito a isonomia, como chamamos, ao direito de o
trabalhador do sistema trabalhar nos terminais. Entdo, todos os
Parlamentares ai tém emenda nesse sentido, e gostaria que eles
defendessem e fossem aprovadas essas emendas.

Atuando no Brasil, conseguimos convencer operadores e 6rgéos
gestores e até os trabalhadores de que é necessaria essa selegdo publica
para fins de equidade no sistema. Precisamos selecionar, ja que as
vagas sao restritas.

Nao se nega que Orgao Gestor de Mao de Obra nunca foi aplicado da
forma que a 8.630 quis, por diversas razdes, Nunca foi aplicado.
Entdo, eu acredito - e a gente indica isso - que afastar o Orgéo Gestor
de Méo de Obra é altamente perigoso, por algumas questdes bem

definidas.

Na verdade, a gente sabe que é um trabalho extremamente perigoso, é

um trabalho que exige conhecimento técnico, uma pratica.

Entdo, fica a sugestdo de que acabar simplesmente com 0 OGMO
vioJa a Convencéo 137, mas nada impede que possa ser aprimorado. O

OGMO pode ser aprimorado, O OGMO pode fornecer méo de obra a
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esse terminal privativo que esta fora do parto organizado. Como foi
dito aqui pelos que me antecederam, muitos terminais ao lado,

inclusive hoje, ja usam essa méo de obra.

Independentemente de existir na legislacéo, ja usam a mao de obra do
OGMO. Entéo, eu acho que é

importante a equidade, é importante o dialogo.

Entdo, eu gostaria que incluisse na sua palestra, por favor, se o senhor
assim entendesse, o art, 21, inciso XlI, da Constitui¢do, que néo trata
mais apenas da concessdo ou permissao, mas que trata também da
autorizagdo. Se o terreno é meu, se o terreno é privado, s6 se pode
autorizar. N&o se pode licitar em terra alheia! Por isso, a Constituicéo
abre a oportunidade para que o Governo autorize ndo s6 0s portos, mas
também tudo o que eu disse aqui.

Com relagéo, Sr. Presidente, a todos os servigos publicos do Pais, esta
Casa aprovou... H4 uma agéncia de regulacéo para todas as atividades.
Por que para o setor portuario vamos nos submeter as Docas e a essas
administragdes estaduais, que sdo conflitantes no que diz respeito as
regras, as normas, aos impostos?

Todo mundo pauta produto internacional com base em mercado.
Entéo, quanto mais tributos nés tivermos, mais fora do mercado nos
estaremos. A mim, pessoalmente, a arrecadacéo do setor publico é o
que menos interessa nesse caso. O que é importante aqui é fazer com
que o Brasil seja competitivo.

Agora, transferir para o privado um sistema de OGMO que foi feito
em 1993, transferir para o sistema privado a escolha dos seus
trabalhadores, Presidente, é o mesmo que dizer a todos os Senadores
que os funcionarios dos seus gabinetes, a partir de agora, serdo
escolhidos por um OGMO, por um Orgéo Gestor de Méo de Obra. Eu
quero saber que Senador da Republica aceitaria a escolha do seu CO,
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dos diretores das suas empresas, dos funcionérios do seu gabinete, da
doméstica da sua casa, do seu motorista, indicado por alguém que ndo

seja vocé. Vocé é privado!

Esse é o problema. Na medida em que vocé tem um sistema que tem
uma série de custos... Hoje ndo ha mais porto pablico. Hoje o porto é
pUblico com operagéo privada. E 0 novo sistema é um sistema
completamente privado, que ndo tem custo nenhum, inclusive ndo tem
nem licitagdo. Esse é que é o problema. Ninguém tem medo de
competir, Eu ndo sou empresario, sou sindicalista, mas ninguém tem
medo de competir, O problema é competir com um custo menor. Isso

€ que precisamos reparar aqui nesta Comissao.

Apenas a guerra que se esta fazendo é sobre 8% do custo, 8% sdo
exatamente os US$300 que apontei agora hé pouco. E é bom levar em
conta que a guerra maior ainda é contra os trabalhadores - foi
apontado aqui US$50, R$50, em média, por dia.

E é bom lembrar, Senadora, que carga publica é diferente. A senhora
esta confundindo alhos com bugalhos, Carga“publica é carga pablica,
é diferente de funcionério de casa. E 16gico que eu nio vou aceitar que
ninguém diga que o meu funcionario... Agora, nés estamos falando de

carga publica. Contéiner é carga pablical

Por isso nds também ndo podemos concordar - € eu estive ontem com
0 Governador Eduardo Campos - que o Governo, por meio de uma

medida provisoria, tome os portos dos Estados.

Sr. Presidente, quanto a isonomia, € claro que precisamos de isonomia,
mas ndo podemos nivelar o Brasil por baixo. Nés ndo podemos fazer

com que 0s novos tenham alto custo para se igualarem aos atuais. A,
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faca-me um favor! N&o podemos pedir isso ao Brasil.

No6s achamos, sim, que os trabalhadores tém que ter os seus direitos
respeitados, independentemente dessa visdo de que a gestao seja
integralmente do privado Essa é a diferenca de visdo, e ai ndo tem

jeito. Se a gente tem uma visdo de mundo relacionada diretamente a

garantia dos direitos dos trabalhadores, ndo séo os trabalhadores

brasileiros que véao esperar pela migalha ou pela esmola, no sentido de

que o sistema melhore para que as garantias dos seus direitos sejam

preservadas.

Os sindicatos estéo aqui colocando as suas posigoes - as federagdes, 0s

presidentes - exatamente por essa motivagdo. A medida provisdria
fere, e fere, sim - fere de morte - os direitos dos trabalhadores, e é por
ferir de morte os direitos dos trabalhadores que estamos aqui para
dizer que ndo esperamos que, dentro de um mesmo sistema, um
regime que é claramente
E o Governo participa dessa inovagéo... O Governo, junto com o
Congresso, que 0 aprovou, participa desse estimulo @ modernizagéo
dos nossos equipamentos.

A autorizagéo serve para que alguém consiga construir uma banca
numa praga publica, para que alguém possa, digamos assim, fazer um
evento. Vamos dizer que alguém queira fazer um evento a noite, ele
pede uma autorizagdo do Poder Publico para fazer aquele evento. Mas
nunca - nunca - pode existir uma autorizagdo para autorizar um ente
privado a fazer seu autosservico — ai, sim, ele pode ter sua
autorizagdo mas, pior do que isso, pode fazer seu autosservico e
prestar servico publico de forma dissimulada ou até explicita. Do jeito
que esta na medida provisoria, essa autorizacdo, que seria a titulo
precarissimo, esta permitindo que esse terminal ndo tenha uma

tonelada s6 de carga propria e s6 opere carga de terceiros, 0 que seria
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exatamente a prestacéo do servigo publico

Qual a garantia que esse cliente dela, como um cliente do servi¢o
publico, teria? Sera que essa empresa, usando essa precariedade de
uma autorizagdo, ndo vai criar todo tipo de discriminag&o no seu
terminai? Sera que, num primeiro momento, esse terminal vai
realmente baixar seus custos? Sera que, I& na frente, quando ele
quebrar o porto publico, ele ndo vai criar um tipo de dumping
econdmico e ndo vai tomar conta de todo o sistema?

Todos nés somos brasileiros e torcemos para isso. Agora, que isso se
dé respeitando alguns limites. Limites inclusive previstos em normas
internacionais. Eu acho que isso é importante. Que se questione o

OGMO, mas, veja, 0 Brasil precisa observar as normas internacionais.

Entdo, o que acontece? As vezes, verifica-se que trabaihadores sio
escalados para essas cargas boas. E 0 OGMO deve distribuir isso, para

que haja equidade.

Entéo, eu digo e reitero que nao estou aqui para atacar o OGMO. A
emenda que existe nesta Casa para extinguir o OGMO né&o é minha,
Sr. Eduardo. Essa emenda néo é minha. Agora, podera ser, Podera ser.
Podera ser minha e de muitos aqui. Depende do nivel de conversa,
depende do nivei de didlogo aqui, porque nds temos forca...

Essa frase eu vou ler com calma, aqui, para as senhoras, e ai eu
encerro. Diz ele: “O futuro do Brasil dependera de, agora em diante,
da maneira pela qual ele conseguir curvar-se as regras do sucesso,
criar um Estado s6lido, um Estado justo, com uma democracia

transparente, criar um meio ambiente relacional, suscitar o desejo de
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um destino comum, favorecer a mais livre criagéo, construir — aqui
que eu destaquei — um grande porto — esta no singular -, construir

grandes portos”.

Abrir os portos para a iniciativa privada, bem como tomar as medidas
de ampliar a eficiéncia e competitividade dos portos organizados e dos
portos privados é uma coisa inadiavel.

Observa-se que qualquer mudanca, para ser realizada, é preciso ter um
pouco de cautela para que ndo desorganizemos aquilo que ja esta
organizado ha 20 anos em cima da Lei 8.630.

O Governo - eu tenho de reconhecer - esta tentando licitar e privatizar
as ferrovias para fazer investimento publico, esta tentando nas
hidrovias e nas eclusas do Pais, esta tentando nas rodovias e também
nos portos.

A Unido tem que ter também o gerenciamento desses setores, tanto na
area portuaria como na éarea de logistica, para que possa regular e criar
formas e mecanismos de protecdo ao mercado para que ndo gere
desequil ibrio econémico-financeiro.

E precisamos ter regras de transi¢do que protejam e deem segurancga
juridica ndo sé para o trabalhador portuério avulso vinculado, mas
também para as empresas, a fim de que possam ser também
investidoras.

Entdo, n6s estamos colocando aqui que novos armadores que hoje ndo
operam podem trazer mais carga para o Brasil e podem levar mais
carga para fora. Ndo sdo os armadores que operam hoje, porque 0s que
estdo instalados hoje ja tém seu
terminal que estd operando sua carga.

(...) a partir do momento em que se da oportunidade ao empresério de
investir nas mesmas condi¢des no porto publico, nés entendemos que

as condigdes de trabalho tém de ser iguais. Se ele estd movimentando
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carga de terceiro e o porto publico também, entéo as condi¢des tém de

ser iguais, tanto condigdes de trabalha como de contratos de custos.

A gente vé que, na solucédo da negociagdo nos portos, se quer buscar
atrair carga. Se se reduzem as relagdes de trabalho, atrair carga é a

solugdo, porque o avulso ganha se houver trabalho.

A gente entende que, se n6s estamos querendo que as instalagdes
portuarias movimentem cargas de terceiros, ndo é justo colocar que
essa relagdo de contratacéo, que é facultada, seja definida com
categorias econdmicas preponderantes. Sim, sdo com os trabalhadores
porturios. Entéo, a gente acha que no art. 40 deveria parar exatamente
no acordo coletivo de trabalho, porque séo os trabalhadores portuérios,
os sindicatos da area portuéria ~ e no Espirito Santo isso € muito bem
resolvido - que representam o vinculo e o avulso que devem fazer
essas negociagdes e ndo permitir que o porto/industria seja outra
categoria preponderante que faca essa negociagao.

Pensam muito mal da gente, mas quem fez porto, quem estudou porto,
quem hoje fala de porto, quem aprendeu porto... porque ndo existe
nenhuma escola de porto. Até lecionei na Estacio, hd um tempo, sobre
a questdo de porto, mas nao deu certo 0 curso, mas quem sabe de porto
somos nos, portuarios, que vivemos a vida. Tenho 35 anos de porto.

Aprendi de porto, errei porto, e, hoje, a gente acerta porto.

Vai acontecer de novo, porque as companhias Docas, as autoridades
portuérias estdo sendo esvaziadas, vdo ser minguadas aos poucos.

Tiraram todo o poder dela, ou melhor, a esséncia dela.
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A Unido ndo dispde dos recursos necessarios, € a parceria com a

iniciativa privada é o caminho para sair desse gargalo.

Esse exemplo de autoridade portuéria néo foi uma coisa criada pelo
Brasil. N&o fomos nds, brasileiros, que criamos ndo. E mundial.
Rotterdam? Como é Rotterdam? Companheiro José, como é
Rotterdam? Né&o é esse 0 exemplo? Por que no Brasil tem de ser

diferente?

Por exemplo, eu percebo, e 0 companheiro Sérgio falou isso aqui, que
ha uma excessiva centralizagdo. Os resultados e os modelos mundiais
ndo séo nessa linha.

Evidentemente, compete aos portos e a politica nacional brasileira
estabelecer diretrizes, mas ndo no nivel de execucéo de vir tudo para
c4, para ser analisado aqui e voltar para la. Vai inviabilizar os portos
brasileiros.

O mundo inteiro esta partindo para a descentralizagdo em qualquer
administracdo, em qualquer empresa. Em Santa Catarina, o Luiz
Henrique plantou o processo de descentralizagdo, que também foi um
sucesso, e nds estamos convivendo com isso. N&o é possivel partimos
aqui para a centralizagdo.

Nos precisamos encontrar o equilibrio entre o capital e o trabalho, mas
que ganhe, meu caro Relator, o Brasil e os brasileiros.

Entéo, é um modelo de organizagéo dos trabalhadores que esta dando
certo, que tem dado resultado e com o qual todos saem ganhando.
Saem ganhando os trabaihadores, saem ganhando os empresarios, e,

de um modo geral, o Pais inteiro sai ganhando, porque é o modelo que
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esta dando certo.

E acho que isso comega por eliminarmos da pauta uma falsa ideia de
que devemos reputar como falso debate a questdo da modernizagao
versus interesse dos trabalhadores. Ndo ha modernizagédo se os
interesses dos trabalhadores ndo estiverem devidamente preservados.
Aqui, pela exposicédo dos que aqui ja falaram, vemos que existem
desafios, como, por exemplo, o papel do CAP. Se ele pulveriza, n6s
perdemos a nogdo estratégica de porto, Se ele esvazia, ndo temos
.espaco de articulagéo das politicas e, portanto, podemos chegar num
ponto de tiroteio para todos os lados. E pensar na questdo da
autoridade portuaria sem a participacéo de todos os setores que atuam
no porto é comegara pensar errado nessa questéo.

O papel do OGMO como um espago da gestédo de mao-de-obra, dando
condicdo ndo s6 de valorizagdo. E quando falo em valorizagdo ndo
quero me referir exclusivamente a remuneracéo, mas a questéo da
capacitacdo e acesso as novas tecnologias, levando em consideragéo,
inclusive, algumas alteracdes que estdo comegando a ocorrer no porto.
E acho que devemos comegar a fazer um trabalho bem articulado entre
nos para impedir qualquer avanco ou cristalizagdo de politicas que
levem a um modelo centralizador O Pais é enorme, a burocracia pode
criar dificuldades em relagéo ao éxito do que estamos querendo.
Entéo, é mais facil chamar, mudar vocé de patamar, e vamos discutir,
vamos conversar em outro nivel. E estou dizendo isso porque, se nds
ndo abrirmos os portos, se n6s ndo criarmos condigBes para que mais
gente possa construir novos portos, que possa ter passagem pelos
portos, nés estamos represando o Brasil. Nos estamos represando a
producdo, e isso ndo gera emprego, ndo gera renda, e o Pais ndo

cresce.
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Eu, por exemplo, sou operador de um TUP la no Amazonas, embarco
soja por t&4, um TUP que esté na &rea privada, ndo tem nadaca ver com
porto organizada, e eu uso 0 TUP, eu uso 0 OGMO. E muita melhor
usar o OGMO do que usar qualquer outra coisa.

E aqui, para finalizar, fago coro com todos aqueles que acham que a
retirada do poder do CAP e a centralizagdo em Brasilia é um horror.
No6s estamos na contramdo de tudo o que acontece e que é de melhor
no mundo. Coisas simples que se discutem hoje num CAP, que se
redne e discute, dois dias depois se tem a solucéo, e eu duvido que em
Brasilia', em dois dias, nés consigamos qualquer coisa.

A gente pode fazer uma critica ou pode ter posi¢des divergentes sobre
0 processo de privatizagdo de aeroportos, de rodovias, sé que é muito
diferente do que esta se colocando aqui. Ou seja, é muito diferente
vocé conseguir recursos privados para poder melhorar vias puablicas,
partindo do pressuposto que o Estado ndo tem dinheiro para fazer o
investimento. Isso é uma coisa. Outra coisa muito diferente é vocé
abrir o espaco na lei para que a gestdo do porto, que sofre milhares de
influéncias, inclusive de natureza internacional, ndo tenha uma
presenca efetiva do Estado nessa relagao.

Se, em alguns casos, para 0 empresario, para 0 empregador, vale mais
a pena, em determinados periodos do ano, recorrer ao 6rgéo gestor de
mao de obra, também ¢é verdade que, com a modificagdo que esta
sendo proposta no sistema, se vocé coloca em um mesmo sistema dois
regimes diferentes, um funcionando do lado do outro, um com 6rgéo
gestor de méao de obra e o outro sem qualquer tipo de necessidade, de
garantias dadas aos trabalhadores que ali estéo, vocé vai, no final das
contas, ter sim um esvaziamento e um sucateamento do servico
considerado eminentemente publico.

Por isso, todos nés concordamos que ampliar a competitividade de

produtos brasileiros no mercado internacional é indispensavel, e isso
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passa, necessariamente, pela melhoria da infraestrutura, o que exige

investimentos plblicos e privados.

L& nds temos a funcéo de coordenar a Comisséo de Tarifa, tornamos a
empresa pUblica competitiva, buscando resultado - e ai, muitas vezes,
eu vi o setor patronal questionar a atuacédo do CAP e da Companhia
Docas querendo atrair cargas. Ou seja, uma empresa pUblica buscando
ser competente na execugao do seu trabalho. E quando tira o poder do
CAP de deliberagdo é uma perda muito grande dessa discusséo da
politica portuéria regional.

E gostei da ideia do Dr. Gerdau de que os terminais que estdo
funcionando e que querem fazer investimento - é disso que todo
mundo reclama, que esta faltando investimento nos portos - que
possam fazé-lo. Podemos renovar esses contratos de maneira
antecipada.

Temos clareza absoluta de que ndo adianta aumentarmos a quantidade
de terminais privados se ndo tivermos a infraestrutura necessaria para
que as coisas possam chegar aos portos.

A nossa preocupagao, que eu cito de uma forma casada, dois itens:
auséncia da Guarda Portuéria, também combinada com a auséncia do
antigo dispositivo que havia na 8.630, que afastava a possibilidade de
terceirizagdo nos portos. Entdo, a gente fica preocupado. Se houve a
saida da Guarda Portudria, 0 nosso receio, como fiscalizador, é que
haja uma terceirizacéo nos portos e a gente venha a verificar o

controle fragil de entrada e saida.

Segundo, a criacdo de um desequilibrio competitivo entre quem esta
dentro do porto e fora dos portos, que, realmente, acho que é

unanimidade, é uma questéo juridica até, de direitos adquiridos.

Terceiro ponto: levar para Brasilia o controle e o planejamento das

acOes portudrias. Infelizmente - sou goiano, quando nasci, Brasilia ndo
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existia ainda, vim muito a Brasilia ndo acho que seja o lugar mais
adequado para se ter esse tipo de atividade, Brasilia nem mar tem.
Entéo eu acho que...

Alguma coisa precisaria ou até ja deveria ter sido feita, 0 governo
poderia ter, no marco regulatdrio anterior, na Lei 8.630, ampliado as
atividades em portos publicos, ampliado as areas de portos
organizados. Essa seria uma forma de ampliar a area de atividade
portuéria.

A MP 595 - nés a vemos, como eu falei, bastante positivamente - vem
a incentivar a implantagdo de novas instalagdes portudrias, respeitando
0s contratos que hoje existem, os contratos que estdo em vigor.
Pontos insuficientes, que assim nés julgamos: o pouco avancgo efetivo
no modelo de gestdo portudria, que, na opinido dos operadores
portuérios, é o grande problema que existe ou que existiu até agora na
administracdo e na gestdo dos portos no Brasil. N6s achamos que a
medida proviséria foi bastante acanhada nesse aspecto, até, em alguns
casos, com retrocesso de centralizagdo que ndo nos parece adequado.
Agora nos observamos também, nessa medida proviséria como nas
medidas do programa rodoviério e ferroviario, felizmente, uma

mudanca de comportamento.

E o retrocesso na participacdo da comunidade portuéria, com a

limitac&o da importancia dos Conselhos de Autoridade Portuéria.

Séo dois modelos diferentes: temos a Lei 8.630 e a Medida Proviséria
595. Logicamente que é necessaria uma transicdo. Se nos ndo fizermos
isso, n6s podemos ter isso durante 35 anos ainda, porque existem
contratos de arrendamento de 25 anos que estdo existindo ha 15 anos,
faltam 10 anos do primeiro periodo, e podem ser prorrogados. Entéo,
corremos o risco de termos ainda 35 anos com dois modelos diferentes

coexistindo, é uma coisa que precisa ser seriamente tratada e é uma

B2

Ad

Bl

Al

B9

c4

SIM

SIM

SIM

13609

13609

13610

13675

13610

13611

17C (5°

5essdo)

17C (5
sessdo)

17C (5°

sesséo)

17D (6°

sesséo)

17C (5
sessao)

17C (5°

sesséo)

12/03/2013

12/03/2013

12/03/2013

13/03/2013

12/03/2013

12/03/2013

187



190

191

192

193

194

195

Estatistas

Estatistas

Estatistas

Estatistas

Estatistas

Liberais

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

Operadores

FENOP

FENOP

FENOP

FENOP

FENOP

ABTP

Mauro
Santos

Salgado

Mauro
Santos
Salgado

Mauro
Santos

Salgado

Mauro
Santos
Salgado

Mauro
Santos
Salgado

Wilen
Manteli

das razdes, entendo eu, de estarmos aqui hoje.

Os portos publicos e os portos privados tém que ser eficientes e
competitivos: 0s novos, que estéo sendo criados, e 0s antigos, que é a
Unica coisa que a gente tem, os terminais publicos, que sdo, repito, do

Pais e ndo dos operadores portudrios,
Noés colocamos aqui, entdo, como primeiro ponto: autorizagdes de
terminais privados e novas licitagdes de areas em portos publicos
devem ser realizadas mediante a analise prévia da capacidade de
demanda do cluster regional, levando-se em conta a area de influéncia
dos portos e promovendo a economia da escala.

Vamos licitar o Tecon Suape 2. N6s ndo estamos |4, a empresa em que
trabalho nédo esté 14, mas ela vai participar, sem divida, Nds vamos
querer participar. Se nés ganharmos essa licitagdo, vamos entrar com
preco algumas centenas de reais mais baixos do que quem esta 14,
porque a medida proviséria ndo vai exigir a cobranga de uma outorga,
e quem esta la paga outorga.

Entdo, é necessario que se faca essa adequagao

Os CAPs ainda deliberativos é um ponto que n6s defendemos também.

Manter os CAPs deliberativos e com a atuai composicéo.

E aplicar plenamente a Resolugdo 137 da OIT. A Resolucéo 137, em
todos os aspectos, prevé renda minima, sim, que nés entendemos que
os trabalhadores tém que ter. (...) Acreditamos que o contingente de
trabalhadores tem que ser adequado, as pessoas tém que ser saudaveis,
os profissionais tém que ser bem treinados.

Bem, o primeiro item trata justamente dos contratos de arrendamento

firmados antes de 1993, que, lamentavelmente, como
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no6s vamos ver, ndo foram adaptados aos pardmetros da Lei n° 8.630.

Nos estamos pleiteando, par isonomia e por atender os interesses
publicos nacionais de gerar mais riqueza, que os produtos brasileiros
tenham mais competitividade nos mercados globalizados, que sejam

considerados os terminais arrendados - esses de 1993.

O Governo acrescentou mais R$10 bilhdes e disse - isso a Ministra da
Casa Civil repetiu na semana passada - que R$10 bilhdes véo ser
aplicados nos portos publicos para dar mais condicdes de
competitividade aos portos publicos. E nés apoiamos. N6s queremos é
isonomia entre os dois tipos de terminal.

Agora, preocupa-nos, porque os terminais autorizados sdo importantes
para o setor produtivo - mineragdo, combustiveis, agronegdcio,
siderurgia e celulose. E n6s ndo podemos concordar com a chamada
publica e o processo seletivo publico desses terminais.
Quanto ao prazo, ja faiei: a Abratec defende os 50 anos previstos na
Lei dos Portos, que foi revogada, e na prépria MP.

Entéo, essas obras tém que ser feitas agora e, para isso ser viavel
economicamente, é necessario que seja antecipada a prorrogagao do
segundo periodo previsto nos contratos de arrendamento.

A prorrogagdo imediata dos contratos de arrendamento é essencial
para garantir os investimentos nas expansdes dos portos para fazer as
adequagdes a que nos nos referimos, para aumentar a capacidade
portudria de que o Brasil necessita, ainda nessa década, porque o0s
novos terminais, a exce¢do de dois que estdo em fase finai de
construcdo em Santos, s6 movimentardo o primeiro contéiner daqui a
oito ou dez anos.

Nos temos, nos nossos portos aqui, equipamentos da melhor
qualidade, iguais aos que se usa em qualquer lugar do mundo. Ha um

grande fornecedor chinés, e praticamente todo mundo compra esse
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equipamento, que é fundamental para acelerar o carregamento do

navio.

Infelizmente, Sr. Relator, Sr. Presidente, a medida proviséria segue na
linha contréria do que o mundo inteiro pratica. N&o estou falando
ainda de administracdo, mas de gestdo. Mundialmente, os governos
centrais transferiram as politicas e os planejamentos portudrios para as
regides, para os Estados, para atividades municipalizadas e
regionalizadas.

Entdo, a questdo da administragdo portudria, da autoridade portudria
local € crucial. E assim que o mundo inteiro trabalhou a modernizagéo
portuaria. Nenhum porto do mundo que se modernizou deixou de dar
atencéo especial & administracéo portuéria local. E quais séo os
principios que o mundo inteiro adota? Administragao descentralizada,
governanca corporativa no modelo CAP — todos os portos do mundo
eficientes tém conselhos tipo CAP corpo diretivo profissionalizado,
com remuneragdes variaveis, com metas, com contrato de gestéo,
quadro funcional reduzido, motivado e treinado.

Entéo, a questdo de eficiéncia da administragdo ndo é centralizar a
decisdo, é retirar os intervenientes que devem estar fiscalizando os
atos e ndo participando dos atos. As auditorias das empresas néo
ficam, no dia a dia: do lado dos diretores das empresas. Os diretores
que administram suas empresas ndo tém que perguntar para a
auditoria, a cada ato, o que podem fazer ou ndo. Eles sdo fiscalizados e
punidos depois.

Outra preocupacéo, Sr. Presidente, Sr Relator, é com relacdo a
licitagdo com menor prego. Os paises que adotaram o menor prego e
apenas a isso deram destaque tém sérios problemas hoje. Basta
verificar os trabalhos técnicos que estdo disponiveis — nés podemos
encaminhé-los. Por qué? Corre-se risco de verticalizagdo, na qual

quem efetivamente ndo sai beneficiario é o usuario.
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Até ento temos tido investimentos paralisados desde 2008. Ha varios
projetos, € uma area interessante, porque ha varias propostas
empresariais para realizar os investimentos, e isso ndo tem sido
possivel porque o Governo ndo aprova, porque nao tem um
instrumento, ndo tem um marco legal que dé tranquilidade. Os
governos foram omissos em relacdo a esse assunto. Nao é sé esse
Governo, ndo, mas todos eles.

Nesse sentido, vem na contramdo da administragdo moderna, que
requer descentralizacéo e participagdo dos interessados em
democratizar o processo decisorio.

Assim, os diferentes segmentos envolvidos na atividade portuéria
estardo excluidos de operar, de atuar
para melhorar os aspectos operacionais de custos de portos, resumindo
transparéncia, eliminando participacéo da sociedade no processo
decisério.

Diante do que trouxe a MP, a situag&o ficou mais incerta ainda. Essa
incerteza, como falei, prejudica processos que estdo em andamento
também porque gera incerteza sobre a obtencéo das outorgas, e isso
resulta numa incerteza de investidores que querem colocar dinheiro
em terminais.

Entendemos que, pelo que diz o artigo, por se tratar de instalagdes
portuérias privadas e fora do porto organizado, onde esses
investimentos e risco ja séo por conta do investidor, ndo ha
necessidade de haver chamada de processo seletivo pablico.
Apenas um comentario aqui, aproveitando o pleito: também
entendemos ser muito importante a participagdo a participacao dos
armadores na comissdo que define as tarifas de praticagem.
Enfim, ha um debate que me parecia equivocado. E hoje, claramente,
eu acho que V. Ex3, Senador Eduardo, teve uma li¢do de porto de

quem entende de porto, o que, alids, os burocratas que trabalharam na
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elaboragéo dessa medida provisoria deveriam ter feito. Este Pais faz

tudo pelo avesso.

E ai n6s nos deparamos com aquele elemento que eu adiantei agora ha
pouco: a questdo dos investimentos publicos no transporte maritimo,
mais especificamente na questdo portuéria. Ora, de forma geral, o
Governo tem investido pouco em infraestrutura de transportes.
Enfim, nada melhor do que os senhores que estéo aqui para falar sobre
o0 tema, reforgado pelo Aquino, nosso companheiro de Santos, que
também tem um conhecimento profundo, até pelo curriculo que ele
colocou aqui, do tempo de vida dedicado a esse trabalho.

Eu ouvi falar a respeito da questdo das adaptagdes e acho que é uma
questédo pertinente. Nds tivemos, ha pouco tempo, um exemplo que
trouxe economia aos consumidores e investimentos ao Pais, que foi a
renovacao dos contratos de energia elétrica também sem licitagéo.
Acho que é um modelo que pode ser usado como paradigma para que
0s investimentos acontegam, tenhamos mais eficiéncia e alcancemos,
por fim, esse nosso objetivo.

Eu também quero dizer, sobre a questéo dos portos privados, que eles
precisam se compatibilizar com os portos publicos operados pela
iniciativa privada hoje, porque teremos uma concorréncia injusta se
isso ndo vier a acontecer em face de uma série de encargos, a questao
da reverséo dos ativos investidos no local, enfim, uma série de coisas
sobre as quais € preciso pensarmos em uma solucéo, a questdo da
utilizacdo do OGMO, que ¢é obrigatdria para alguns, desobrigada para
outros.

E preciso também, na minha opinido, rever essa questao dos precos, de
determinados pregos, 0 menor prego para 0s proximos investidores.
Tenho um pouco de preocupacéo porque também tivemos exemplos

que ndo deram certo nessa area.
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A questdo de concentrar as decisdes em Brasilia também me traz um
pouco de preocupagdo. Talvez o planejamento, a diretriz macro, as
orientacdes centrais devam ficar no Governo central, mas o dia a dia, a
administragdo, eu acho que é centralizar demais trazer todas as
decisdes aqui para Brasilia.

Mais uma vez, percebemos nessas explanagdes como a burocracia vai
nos engolindo dia a dia no formalismo. O TCU, que néo tem nada a
ver com algumas coisas, faz um acérddo e depois ndo se consegue
mais derruba-lo, passa anos e anos sendo recorrente. E a burocracia
brigando com ela mesma.

No meu Estado foram 10 anos para chegarem os recursos. Quando
chegaram, o Tribunal de Contas falou: *N&o é assim. Ha um
superfaturamento de nao sei quanto." Quando eles foram ao Estado,
reduziram a 10%. Ha dois anos isso esta parado no Tribunal de
Contas. Entdo, a interveniéncia - isso foi dito por vocés aqui - é
imensal
E ai, o Governo, infelizmente - eu sou médico e vou usar um termo
médico - é psicético, porque faz um estudo no BNDES num sentido, o
mundo vai no sentido do municipio, da descentralizacéo, e ele propde
a centralizagdo ndo sistémica.

Esté ai o debate sobre a necessidade da manutencéo da
descentralizacdo de gestéo dos portos.

(...) esta ai a necessidade de extensao dos prazos de concessdo dos
contratos, sejam aqueles anteriores a 93. Sejam os contratos dos
concessionarios dos portos publicos, tendo como contrapartida,
evidentemente, obrigacGes de investimento, de aumento da
produtividade, da qualidade dos servigos portuarios - é o que se
subentende disso.

Segundo: a convivéncia dos terminais concedidos, publicos, e dos

terminais privados tem que ser resolvida. Ndo pode ficar sem uma
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nitida apreciacéo e determinagéo legal, sendo, acho que iremos entrar
num caminho que ndo é bom.

Outra observagao que tem sido repetida aqui é sobre se 0 menor preco
é a melhor solugdo. Quero lembrar que estdo se esquecendo do
restante: menor preco e maior movimentagdo de cargas. Esses serdo os
autorizados a praticarem movimentos em portos. Ndo é sé o menor
preco, mas também a maior movimentag&o. N&o adianta eu cobrar
baratinho e ndo atender ninguém. Entdo, é menor prego e maior
movimentacéo de carga declarada por quem vai operar no porto.
Sempre existiu a possibilidade do porto privado misto, ao contrario do
trabalho que a Abratec toda vida fez, colocou e fez com que a Antag,
com um lobby pesado, fizesse uma resolugdo e, posteriormente, esse
decreto. O que estava desvirtuando a lei era essa resolugdo da Antaq
de 2005 e, depois, esse decreto maldito - 0 nome dele para mim é
maldito - que proibia de funcionar uma das leis melhores do mundo,
que é a Lei dos Portos do Brasil, em que vocé pode ter movimentagdo
de carga prdpria e de terceiros, independendo da proporcionalidade
das cargas.

E uma excrescéncia: o porto funciona 24 horas na operago, mas 0s
6rgdos publicos ndo funcionam. Entdo, ja estdo contratando gente para
dobrar turno para que os portos possam funcionar.

Outra medida que precisa ser acelerada sdo os portos sem papel. Em
alguns portos isso ja comegou a ser implementado, mas precisamos
acelerar esse processo.

Quer dizer, entra ndo tem inseguranca, depois que acaba o contrato
devolvo as coisas. Ninguém mandou ninguém entrar na marra nesse

negdcio ndo! Todo mundo entrou por livre e espontanea vontade.
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O que se quer é promover uma concorréncia desleal com quem néo faz
produgdo agricola nem rural. Esse é o problema. Em rigor, o que se
quer € permitir - como ouvi uma expressdo muito bem-feita aqui de
um trabalhador simples - que uma empresa privada que tenha, por
exemplo, transporte de funcionarios e, para isso, loca dois ou trés
oOnibus para os seus funcionarios, no horario vago desses onibus, a B1
empresa coloca o 6nibus na rua e comega a pegar passageiro também. 1 > SIM 13653
E ai acha que os outros concessionarios do transporte pablico podem
achar bacana isso, que o dnibus que esta ia para transportar aqueles
passageiros possam, no horario vago, transportar passageiros de todo
mundo. Como é que vai se organizar um sistema desse jeito? Claro
que n&o vai se organizar.
Uma licitagdo em Santos que levou dois anos para ser resolvida, que
tinha um vencedor que brigou na Justica, foi para I1& como segundo
colocado, agora, na hora da homologag&o, ha uma semana, desistiu da
concorréncia. E desistiu por qué? Desistiu porque deixou de ser Bl 5 SIM 13654
interessante. Com a nova MP, ele prefere trabalhar com a hipétese de
um porto privado, um porto puro, s6 para ele, e sem as regras de todo
0 mundo.
O modelo de gestdo avocada para cima acabou tirando a autonomia
desses portos, que sdo essenciais para os seus Estados. E, de verdade, c7 1 NAO 13654
a MP néo permite.
Lembrando que, tanto a adequagdo, quanto a prorrogagao dos
contratos vigentes', etc., tudo isso a que nos hoje somos favoraveis s6 C3 1 NAO 13654
se deu porque a MP foi feita de um formato acodado.
Outro ponto € que o grande debate que também precisamos superar
aqui - acho todos os que estdo aqui - ndo é o debate do puablico e do
privado, porque o que nao se pode admitir é que uma lei va beneficiar Bl 3 SIM 13658
um em detrimento de outro. E preciso que a lei seja justa, criando

condi¢des adequadas para operacionalidade de ambos.
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A outra é que qualquer investimento precisa ter seguranca juridica. E,
evidentemente, se ndo se permitir a repactuacdo, muitos véo recorrer a
Justica, devido ao investimento, a visdo de ja ter garantida essa
necessidade. E a discusséo juridica traz intranquilidade e, certamente,
ndo acelera o processo.

Eu acho que a medida provisdria tem pontos positivos. Ver uma
entidade empresarial como a Abratec dizer que esses investimentos
sdo importantes, que véo inclusive ampliar os postos de trabalho que
serdo utilizados pelo OGMO é algo muitissimo importante, porque, no
passado, houve inclusive setores empresariais que viam no OGMO e
nos trabalhadores avulsos adversarios, E aqui pudemos verificar, numa
exposicdo, que nos ja avangamos e estamos vendo neles solugdes e
ndo adversarios desse processo.

Entdo, vamos deixar claro que o problema néo estd somente nos
portos, como falamos. Claro que a descentralizagao é boa. Meu Deus!
Como disse, este é o Ultimo ponto, a Gltima mensagem que eu gostaria
de deixar: parte importante, fundamentai dessa transi¢éo para que néo
tenhamos uma perda a curto e a médio prazos do que temos de mais
valioso no comércio exterior brasileiro hoje, que sao os portos
publicos, é a prorrogagdo dos contratos que hoje existem.

Séo prorrogagoes previstas, inclusive, ja era para ser assim, ja esta
previsto, mas agora precisam ser antecipadas, porque o modelo
mudou, Se tivéssemos o modelo anterior prevalecendo, seria dessa
forma, ou seja, daqui a 5 ou 10 anos, haveria nova licitagdo ou
prorrogacao, e 0 modelo seria esse. Mas agora temos um modelo que
cria os terminais privados, com tempo indefinido de duracéo.
Nesses cem terminais do mundo, mega terminais de contéineres,
demora-se, com certeza, 0ito anos entre anos entre a deciséo de fazé-lo
e a inauguragdo, porque tem de haver planejamento macro, tem de

haver negociagdo com a cidade, com a municipalidade, tem de haver
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financiamento, depois o projeto de engenharia, depois o

licenciamento.

O que esta acontecendo? Primeiro, os empresarios brasileiros, 0s
executivos brasileiros mudaram completamente a sua percepcéo sobre
a importancia do, na época, chamado transporte - ninguém falava em

4 logistica ainda. E eles perceberam - hoje se tem contato no mundo
inteiro, todo mundo viaja - que o Brasil hoje, de longe, na América
Latina, é 0 pais que tem o maior conhecimento e aplicagdo do
conceito de logistica que envolve, obviamente, portos e ferrovias.

E a adaptagdo atende, entre outros, trés principios constitucionais,
legalidade, cumprimento da lei... Mais importante do que cumprir
contrato é cumprir a lei. Claro que os dois devem ser cumpridos, mas,
para gerar seguranca juridica, o Governo tem que cumprir a sua lei.
(...) Com essas medidas, estariamos afastando o risco de
judicializagdo. O que estou dizendo? Evidentemente é um direito
assegurado aos terminais. Se ndo houver adaptacéo, as empresas vao
procurar os seus direitos na justica.

Vamos agora a Medida Provisdria n® 595. Para que isso acontega, a
Abratec defende um mantra: competicéo justa! A competigdo tem que
ser leal, ndo pode privilegiar ninguém, tem que ser competic&o justa.

(...) Repetindo 0 nosso mantra: é que as mesmas regras sejam

2 aplicadas a todos os operadores portuérios dentro ou fora do porto

pUblica, terminais existentes ou novos entrantes. (...) Por ltimo
competicdo justa passa necessariamente pela isonomia de custos. Nos
defendemos a equalizagéo de taxas e custos para todos os operadores

portudrios e ja atuam no mesmo mercado e com a mesma carga.

Dai a importancia da atitude do Governo de ter aberto a possibilidade

dos investimentos com PPPs e concessoes.
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O primeiro aspecto negativo, acabei de falar, sdo as novas regras para

licitagdo e, no meu entendimento, vai haver problemas .
B . . A4 1 NAO
de nédo poderem ser cumpridas pela falta de capacidade de controlar a
carga. (...) Finalmente, o mais importante é a estabilidade regulatéria.
Bom, trés outras medidas importantes, que é a regulacéo da C1 3 NAO
praticagem, que é um problema ha anos do setor (...). 0

A MP 595 praticamente esquece tudo de bom que foi gerado com a
Lei n° 8.630 e simplesmente revoga algumas partes dela. Estou me
referindo especialmente ao CAP. Hoje poucos, talvez, nesta sala,
tenham ouvido anteriormente a palavra CAP, ou, se ouviram, talvez
tenham pensado em outra sigla, por qué? Porque toda vez que o CAP
funciona bem, e, de forma geral, funciona muito bem, as pessoas tém a ~
tendéncia de esquecé-lo. Por todos esses fatos, a AEB e as 17 co
entidades que foram mencionadas aqui solicitam a esta Comisséo
Mista que mantenha o CAP na forma original, que tem atuado de
forma destacada em prol do comércio exterior
brasileiro, mediante acolhimento da Emenda n° 205, do Senador
Alvaro Dias, que resgata e mantém inalterado seu poder...
Quanto ao CAP, ja foi exaustivamente falado aqui, e estamos apenas
fortalecendo a opinido dos que ja falaram: eles sempre foram 6rgaos
deliberativos, voltados para o crescimento do porto, para resolucéo de .
gargalos. Entéo, o usuario sempre participou, e agora, com a medida ce 2 NAO
provisoria, o CAP esta sendo colocado apenas como 6rgdo consultivo.
E a mesma coisa: solicitamos que seja mantida a redagéo anterior.
Aqui no Brasil - e ndo por culpa dos fiscais, ndo por culpa daqueles
que estéo la na frente operando e cumprindo com a sua obrigacéo, com
0 seu trabalho -, por culpa daqueles que tém a obrigag&o de dar as
condigdes de funcionamento dos portos no Brasil e ficam s6 fazendo
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discurso e ndo dao essa condicéo aqueles que operam os portos, ficam
com demagogia, Os portos, no Brasil...Os portos, no Brasil... L4 em
Santos, a Anvisa funciona das 9h &s 17h. A Docas funciona também

das 9h as 17h. O Ministério da Agricultura funciona das 9h as 17h. E a

Receita Federal funciona das 9h as 17h. De segunda as sextas-feiras.

N4o sou um tedrico dessa questdo. Sou um pratico. Trabalho na ponta

operadora. Tenho uma visdo muito pragmatica desse problema.

Lei n° 8.630 foi um avanco. O Brasil esta crescendo muito, nés
queremos mudar a lei agora e estamos discutindo mudangas, mas nao
se podem desconsiderar 0s avangos que ocorreram nos portos,
principalmente a partir da lei e dos investimentos feitos Do Governo
Lula para c4, ha a Secretaria Especial de Portos, a qualificacdo melhor
dos dirigentes portuarios, plano nacional de
dragagem, pois ndo existia draga no Brasil e se abriu a possibilidade
de contratacdo de draga no Brasil, e os investimentos foram mais do
que o dobro em relagéo ao PIB.

O Governo esta agora com o foco central em reduzir os custos para
usudrios, a tal ponto que as licitagdes estdo preocupadas ndo em obter
para 0 Governo um valor de outorga, mas reduzir para 0 USUario o
custo operacional,

Enquanto os terminais do setor publico tém clausulas contratuais que
lhes garantem reequilibrio econémico, os investidores privados ndo
tém essa garantia.

Houve uma centralizagdo excessiva que precisa ser distribuida entre as
autoridades federais e as autoridades locais, porque, por exemplo,
fazer todas as licitagdes num s6 momento no Brasil inteiro eu

considero uma tarefa quase inviavel. E preciso contar com a base.
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O segundo ponto, que certamente é o mais importante de todos, é o
aclaramento da letra da lei. A lei tem que ser autoaplicavel, a lei tem
que ser entendida de uma maneira cristalina, sem davidas, para dar
seguranga juridica. A seguranca juridica foi o grande apelo que a
nossa Presidenta fez ao convocar a iniciativa privada do Brasil e do
mundo a vir contribuir para essa transformagao.

Portanto, o que quero enfatizar com isso, Presidente, Relator e Srs.
Parlamentares, é que o modelo brasileiro, seja 0 modelo anterior
estabelecido pela Lei n° 8.630, seja 0 modelo que esté apresentado
pela Medida Proviséria n° 595, ¢ um modelo que se observa no mundo

inteiro. E é um modelo cuja préatica demonstrou eficiéncia.

No6s temos restrigdes que séo impostas pelo Decreto n° 6.620, disputas
comerciais dentro de area privada, o que s6 trouxe perda de energia,

sem nenhum progresso.

O Estado ndo tem capacidade de executar esse investimento, de
ampliar sua intervencgdo, estamos ai com o programa de R$200 bilhdes
no limite da nossa capacidade de realizar investimentos. E o Governo
fez a opcéo por ampliar a capacidade de investir e ampliar a eficiéncia
de gestdo, trazendo a iniciativa privada para, em parceria com o
Governo, fazer essa reversdo da qualidade da nossa infraestrutura.
Nos temos identificados 16 6rgdos que atuam no setor. Isso explica
um pouco essa avaliagao do excesso de burocracia.

Todos os documentos seriam alimentados em um sistema Unico que
pudesse ser compartilhado por todos os agentes publicos. Mas mesmo
nos locais em que foi implantado, ele ndo funciona. Entéo, na prética,
hoje vocé tem o porto sem papei com papel. Além de fazer a entrada
dos dados nesse sistema, vocé ainda tem que apresentar os papéis, ou
seja, é a burocracia gerando custos para a operagao portuaria

brasileira.
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O primeiro passo € o fim da diferenciagéo das cargas proprias e de
terceiros, que tem o grande potencial de aumentar a oferta de servigos
portudrios.

Para finalizar, entéo, pontos considerados como positivos na MP. A
possibilidade de concesséo a iniciativa privada é fundamental. Deve
haver, evidentemente, algumas necessidades de ajuste.

. Ela oferece a possibilidade de menores tarifas e maiores
movimentagdes, define desempenho para as Companhias Docas,
também na questdo do RDC, na questao de
dragagem, vem a ser um complemento interessante aquilo que o
Governo tem conseguido fazer até agora.

Chamo atengdo para esse tema, porque o CAP tem uma representacdo
dos envolvidos. Se me perguntarem se todos os CAPs funcionaram
com eficiéncia, tenho a opinido de que parte dos CAPs tiveram
realmente representacdes que trabalharam com maior nivel de
eficiéncia e outras ndo. Mas também, algumas liderangas e
presidéncias de CAPs colocaram delegados do Governo Federal
sentados em Brasilia e tenho divida se justamente a caracteristica do
CAP, que é uma tentativa de aproximar os interessados na operagao,
atendeu esse aspecto.

Um problema surgiu, no meu entender, com o Decreto n° 6.620.
Realmente, até a data desse decreto, de certo modo, havia certa
harmonizacéo de toda a estrutura empresarial e esse decreto foi uma
peca chave para romper a estrutura de isonomia competitiva que
existia.

Noés achamos que ha o conceito de o Governo criar competicdo e
desenvolvimento: o usuario quer esse servico com qualidade e custos
competitivos: foi posto ai, anteriormente, e é importante esse conceito
de diferengas de custos em termos de padréo internacional, e prestacdo

de servigos: regras estaveis e resultados. Para isso, é preciso
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planejamento com uma viséo sistémica, terminais modernos e

investimentos de escala.

E um porto que nés imaginavamos... e comegamos com um Capex de
. . Governo Eracy R$3,5 bilhdes e, hoje, estd orcado em RS5,2 hilhdes. E esse sé pode 17G (92
268 Liberais BA 2 . . . Al 3 SIM 22446 26/03/2013
Estadual Lafuente ser feito por meio de grandes aportes ou da Unido ou por grandes Sesséo)
detentores de cargas, entre eles a mineragéo.
Depois, temos a proposta ainda do art. 8° e do art. 90, 0 que, N0 nosso
entender, esta posto de uma forma que, nos terminais totalmente

privados, que praticamente trabalham com cargas proprias, se pede um

Ac Jorge chamamento, antes de se obter autorizagdo. Na minha opinido, a
a0
o » ¢ Gerdau simples publicizagdo do processo seria suficiente, como é hoje: se eu . 17D (6°
269 Liberais Usuérios Empresar 1 . . . o C1 1 NAO 13686 B 13/03/2013
ial Johhanpe quiser fazer um terminal privado, tenho que obter autorizacéo da sessdo)
ia
ter secretaria do Ministério e tenho que receber autorizagéo da agéncia,
fora a autorizacgéo estadual - ddo autorizacdo se esta dentro da politica,
se ndo estiver na chamada publica de terminal privado. Acho que é
uma coisa desnecessaria.
Jorge Ny . o
Acdo Acho que é importante fazer um entendimento conceituai, autorizar a
L - Gerdau L ) B . B . 17D (6°
270 Liberais Usuarios Empresar 1 antecipacdo desses contratos, até para ndo haver interrupcédo dos B8 1 NAO 13686 . 13/03/2013
) Johhanpe sesséo)
ial processos.
ter
O Governo usava a concessio para arrecadar dinheiro. E a fungdo do
AcE Jorge Governo ndo é essa. A funcéo é estabelecer conceitos de
a0
o » ¢ Gerdau competitividade e eficiéncia no servigo. Digo que esse processo é . 17D (6°
271 Liberais Usuérios Empresar 1 . o C5 3 NAO 13687 B 13/03/2013
ol Johhanpe extremamente importante. Mas o que acontece? Os terminais do porto sessao)
ia
ter publico-privados que operam pagaram outorga, €, mais, pagam para
cada contéiner uma outorga, e ha outro porto que ndo paga.
Carlos Esté reservando ao Estado brasileiro aquilo em que ele é 17D (6
272 Liberais Usuarios FIESP Antonio 2 insubstituivel, que é o papel de planejador, de regulador e de A6 1 SIM 13689 o) 13/03/2013
sessdo
Cavalcan fiscalizador da prestagdo do servico publico pelo setor privado.
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Nos, da Fiesp, temos falado, hd muito tempo, que concesséo néo pode
transformar-se em politica de Estado de arrecadacéo, que isso estava

errado no Brasil.

E a segunda coisa que eu acho importante ressaltar aqui é que querer
tirar o livre acessa aos terminais é a negacéo do préprio principio da
medida provisoria. Ndo vamos nos esquecer de que, sendo
investimento privado ou utilizagéo de infraestrutura publica, nés
estamos falando de um servico publico, Senador, cujo livre acesso é
fundamental. Qualquer empresario, qualquer utilizador de servigo de
infraestrutura no Brasil tem que ter acesso a infraestrutura. Ela ndo
pode ser exclusiva do investidor ou do operador.

E eu quero também ressaltar que nds somos terminantemente contra
qualquer tipo ou de antecipag&o de renovacéao de concessdes ou de dar
mais dez anos de prazo para concessdes que estdo vencidas ha 20
anos. A Lei, em 1993, deu 180 dias para fazer o processo de licitagao e
-de outorga dos terminais portudrios.

N6s vamos dar mais dez anos para quem? E por que nés temos que
antecipar renovagao de contratos de concessédo para ter investimento?
N4o. Ha outros instrumentos no Brasil para fazer isso, E se é ruim que
eles estejam pagando outorga, pior ainda é prorrogar contratos na
mesma modelagem. E melhor acabar o contrato no seu tempo para que
a gente passe para 0 modelo novo nessas concessdes.

Entéo, eu queria dizer a V. Exas. o seguinte: a sociedade brasileira ndo
gosta de politico que ndo seja honesto, ndo gosta de médico que ndo
conhece medicina e, principalmente, ndo deve gostar de empresario
que teme competi¢do. M6s estamos aqui para defender os empresarios

que, no seu dia a dia, tém que competir no mercado livre.
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E, de repente, o sonho acabou, de repente, a partir de hoje, ndo pode
mais fazer um TUP dentro do porto organizado. Tudo bem, daqui para
frente, tudo bem serem negadas essas areas, mas as areas anteriores &
medida provisoria, dentro do porto organizado, privado, precisam ter
seu direito garantido. Entéo, eu acho que o Relator poderia avaliar essa

situacédo de respeitar contratos e garantias dos brasileiros,
Ha um conjunto de culpados, um conjunto de equivocos, ndo mal-
intencionados, na sua grande maioria, mas ha erros. E todas as
estruturas que existem hoje precisam ser revistas porque, de um modo

geral, o porto ndo funciona.

Com esse sistema privado quebrando o sistema publico, nds ndo
podemos concordar, e vai quebrar exatamente por causa dos custos.

Ha custos no sistema publico que ndo havera no sistema privado.

O mundo hoje esta pequeno com o avango tecnoldgico, a rapidez com
que acontecem as cOisas.
Nao é possivel que um porto na Amazdnia, no meu Estado de Santa
Catarina tem que se submeter aqui a Secretaria de Portos para tomar
decisdo 14, e centraliza aqui. Isso é um atraso, e vou brigar aqui para
mudar pelo menos esse item.

E néo sdo exemplos daquilo que se preconizava e que eu defendo, de
um Estado capaz de disciplinar, orientar e induzir, e depois de fazer
uma gestdo compartilhada.

Né&o andou porque o Ibama todo dia inventa e faz uma exigéncia nova.
Quando eu cumpro a exigéncia, ja vem outra do lbama. Eu sei o que 0
TCU faz em um processo licitatorio dentro de um porto: a parte

prejudicada leva a dendncia ao TCU e anula uma concorréncia.
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A licitacdo, que durava seis meses ou um ano, esté levando quatro
anos. Quando for concentrar tudo na SEP, vai inviabilizar. Esse vetor
€ 0 Unico, na minha visdo, que esté errado. Tem que ir para a
descentralizagdo. O BNDES é contratado a ponto da descentralizacéo.
O Governo quer centralizar na SEP. E para dar errado. Isso n&o vai dar
certo. H& muitos aspectos positivos aqui, Isso tem que ser
flexibilizado.

Vejo questdes desse chamamento por porto-indUstria uma coisa meio
no contrassenso.

Quanto a questdo dos contratos que séo anteriores a 93, 0s contratos
que estéo ainda com prazo superior, 0 espirito € o do inicio: vamos
trazer investimentos para o Pais. Se existir uma forma de adequar
esses contratos, os anteriores a 93 e os atuais, para que o Pais tenha
uma gama de investimentos importantes e para que a gente possa
ganhar com produtividade e eficiéncia, vamos caminhar também nessa
linha, porque acho que é superimportante para o Pais.

Quanto a questdo da movimentagéo de carga para novos contratos, a
exigéncia, foi dito ontem com muita propriedade aqui: cargas e pregos,
eu tenho davidas.

Entdo, em rigor, quando vamos abaixar qualquer coisa, vamos pagar
aos armadores. E preciso encontrar um mecanismo de fazer o armador
abaixar de alguma maneira esse tal custo Brasil que, de verdade, esta
embutido tanto na operagdo do Brasil, quanto na operagéo |a do outro

lado.

S6 quero aqui trazer uma contribuigdo pernambucana e um alerta ao
nobre Relator Eduardo Braga, Senador, com relacédo a essa tendéncia

centralizadora.
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E o sucesso de Suape é decorrente, basicamente, da autonomia de
fazer seus processos licitatérios. Evidentemente, tem que
guardar uma sintonia com a politica portuéria brasileira, mas néo da
para imaginar que, para licitar uma &rea, para movimentar adiante
qualquer que seja o assunto portuario, num porto importante como o
Suape, haja a necessidade de submeter a Secretaria Nacional de

Portos, Antaq, ou coisa que o valha.

Nos ja estamos a contratar mao de obra através de processo celetista,
pela Consolidagéo das Leis do Trabalho. Esse é o Porto de Suape,

aquele importante Porto pernambucano.

O Brasil avancou, cresceu, e tenho absoluta convicgao de que esta
Casa, que representa a nossa Federacéo, que representa um dialogo
federagdo importante, havera de ter maturidade para discutir todos os
angulos desse setor. N&o apenas o angulo especifico do Perto de
Suape, ndo apenas o angulo especifico da Porto de Santos, ndo apenas
0 angulo especifico do porto do Espirito Santo, mas de todos os portos
brasileiros.

Outra coisa que nao farei é levar para essa questdo dos portos
discussdo politica. Frequentei & participei ardorosamente das
negociacdes com relacdo a MP das elétricas. Vi um erro grave sendo
cometido: o erro de tentar levar para aquele debate a discussdo
politica, essa € uma questdo econdmica. A politica de que estamos
falando aqui é a politica do desenvolvimento, é a politica do
progresso, é a politica de inclusdo e de novas oportunidades.

Né&o podemos dividir este Pais entre um Brasil moderno, prospero, que
se prepara para o futuro, e um Brasil de atrasos, de exclusdo, um
Brasil que relega & Regido Norte ndo ter politica nenhuma de portos
diante da maior hidrovia do Planeta, por falta de politicas publicas

adequadas.
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Na realidade, Valter, eu tentei harmonizar as opinides do setor privado

antes da saida da medida proviséria, mas ndo conseguimos harmonizar

principalmente o tema que hoje esta comegando a ter aceitacdo, gracas

ao debate aqui desta Casa: o problema do desbalanceamento da
isonomia, que & um tema profundamente complexo.

No setor portudrio, vamos dizer, para essas empresas captarem, existe
uma mudanca contratual. Como vocé vai explicar a um investidor
internacional que, de repente, a lei mudou e aquele dinheiro pago

perdeu totalmente.

Teoricamente, academicamente, concordo com a representacédo da
Fiesp, mas o mundo néo é feito por academicismos conceituais.

Temos que saber operar as realidades de todo esse processo.

Eu gostaria ainda de fazer mais uma observagao dentro desse debate
entre centralizagdo e descentralizacdo. A minha tendéncia néo s6
nisso, mas em outros setores na vida, é de que as politicas do Pais tém
que ser basicamente globais. (...) Na realidade, eu diria assim: Sr.
Relator, estabeleca cinco, seis principios, esta certo? E tudo que
estiver dentro desses principios passa, o que estiver fora ndo passa.
Na realidade, eu digo assim: eu quero concorréncia em tudo. Agora, se
permanecer em porto terminal, operacéo privada em porto publico,
pagando outorga e tendo que amortizar os 2 bilhfes sem ter terminado
0 prazo e as condigBes, eu estou estabelecendo uma néo isonomia.
Senhores, gostaria de reforcar um ponto que a mim me preocupa: 0
OGMO. O OGMO é uma estrutura, no meu entender, extremamente
interessante que existe no mundo inteiro e fez com que se criasse, na
lei que foi estabelecida, uma organizagéo especializada em tratar do
gerenciamento da méo de obra avulsa e, mais, fez uma legalizagdo do
processo,- que antes ndo respeitava os direitos trabalhistas. (...) Agora,

no esforgo dessas seiscentas e tantas emendas, no meu entender, eu
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faria algumas corregdes basicas para que mantenham o sistema, para
0s operarios em portos publicos terem o érgdo, mas, fora do porto
organizado e privado, eu manteria a opgéo totalmente livre, porque ha
portos fora da area portuéria que usam 0 OGMO e outros que ndo
usam. Manteria o sistema aberto porque, se ndo houver pressdo em
cima do OGMO de competitividade externa, nés vamos ter um
sindicato com uma posi¢do monopolista que tira a eficiéncia da
produtividade.

Eu queria aqui que alguém conseguisse justificar, no Brasil, quando é
que algum CAP, no Brasil, conseguiu dar solugdo ao problema
portuario. O CAP, primeiro, virou um clube do Bolinha, sem
representatividade. E eu falo isso pelo de Santos, com muita énfase. O
CAP tem que responder como 6rgéo consultivo. Se é que ele deve
existir, tem que responder a uma politica nacional e a um contrato de
gestdo preestabelecido de uma autoridade de planejamento que s6
pode estar no Governo Federal, porque nés temos que pensar o Brasil
como um pais e ndo como um clube de agéo local.

A centralizagdo, no meu ponto de vista, e af trago uma contribuicdo
também ao Relator, a centralizagdo é muito importante para se pensar
o0 Brasil. Para se pensar o desenvolvimento do Pais. Entendo a opinido
de vocés. Para pensar e para executar. No Parana, o nosso porto tem
R$500 milhdes em caixa h& mais de cinco anos. Nos Gltimos dez anos.
N4o fez nenhuma licitagdo, nenhuma licitagao.

Essas modelagens normalmente ndo sdo trabalhos simples de serem
feitos, sdo dificeis e ndo sdo rapidos. Séo atividades em que se deve ter
bastante cuidado.

Impacto sobre ambientes sensiveis: exclusivamente costeiros e
marinhos, manguezais, areas de marismas, recifes de coral, restinga e
costOes. Dependendo do que se vai fazer, do empreendimento que sera

feito, ele podera impactar essas areas. E essas areas sao importantes
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também para se conservar essa biodiversidade. As areas de
manguezais sdo bercarios para diversas espécies. Entdo, por tudo isso,

temos de ter cuidado com esses locais.

Hoje, esses contratos de concessao sdo feitos apds a emissao da
licenga prévia, que atesta a viabilidade daquele empreendimento, Com
essa nova proposta, ela sera anterior, numa fase anterior que
chamamos de Termo de Referéncia, cujo estudo ainda vai ser
elaborado, Isso ai vocé ainda esté na fase conceituai do processo, e
ndo necessariamente esta atestada a viabilidade daquele
empreendimento.

Como se propde a eficiéncia de portos se a Anvisa, a Receita Federal,
aqueles que despacham tanta as importacdes quanto as exportacoes,
ndo trabalham 24 horas por dia dentro de um porto? Ora, que
maluquice é essa? E ai o discurso da modernizagéo, o discurso de que
precisamos avancar.

Para mim, estd muito claro de onde vem o jogo. Jogam a culpa em
cima dos trabalhadores: ineficiéncia, falta de operacionalidade, custo
caro, e todo mundo fica imaginando, entdo, que realmente o portuario
é um ineficiente, que o operador do porto é ineficiente. Nao tocam no
assunto do problema passado.

Eu entendo que o modelo federativo, num Pais tdo amplo, tdo grande
€omo 0 nosso, ndo pode ser centralizado. Vivemos numa Republica
Federativa, sendo assim, temos que levar em consideragao as
peculiaridades focais, regionais, estaduais, o que, infelizmente, ndo
esta sendo contemplado pela medida provisoria. E, ao que eu pude
perceber do primeiro posicionamento publico do eminente Relator, ele
ndo vai de forma alguma recuar na posicéo centralizadora, que cada

vez mais coloca poder na Antaq e nos 6rgaos federais.
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Foi dito que aqui ndo cabe discussdo politica. Eu acho que cabe, sim.
Meu caro Paulinho, cabe, sim, uma discussdo politica, até porque,
nesse tipo de procedimento, de projetos, eu ouvi a vida toda que era a
veia neoliberal, que eram as forcas do mercado tentando ditar a agenda

governamental.

A politica portudria brasileira deve ser evidentemente ditada por
normas nacionais e gerais, mas a operacéo deve ser decidida no local,
no Estado.

Se fossemos esperar a Antaq, o Estaleiro Atlantico Sul ndo estaria I3,

Sr. Presidente. Ele teria ido para o Rio Grande do Sul

Se a economia esta crescendo, e esta, mas estamos no limite, a nossa
agricultura puxando, se 0 Governo quer trabalhar em conjunto com a
iniciativa privada para atrair investimento, se e j legalizo quatro
terminais que ndo estavam bem colocados do ponto de vista desta
legislacéo, por que ndo trabalho com os terminais portuarios anteriores
a lei e os que vieram a partir da lei de 1993?

N&o é sério este Pais, ndo é possivel, eu ndo acredito! E querem
colocar a culpa nos trabalhadores, que s&o 0 menor custo, com certeza.
E ai, vou voltar a falar de tudo. Quer dizer, vocé tem um problema na
Anvisa, no Ministério da Agricultura e na Aduana. No meu Estado
ainda depende do Rio de Janeiro.

A outra questdo é a centralizagdo. Nao esta pegando bem. VVou repetir
0 que tenho dito: hoje, a tendéncia da administracdo moderna é

descentralizar.
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O grande problema que existe hoje e que também é uma pedra no
nosso caminho para resolvermos a questdo da produtividade é
logicamente a falta de uma politica do proprio Governo Federal, quer
seja do Ministério da Agricultura, que precisa fiscalizar cargas, quer
seja da Anvisa, através do Ministério da Salde, quer seja da Receita
Federal, que precisa de mais gente operando 4. De todas as maneiras,
eu acho que precisamos de uma politica de produtividade para o
Brasil.

A culpa néo é s6 de empresério, a culpa néo é so de trabalhador. A
culpa, principalmente, é do Governo, por essa falta de
infraestrutura.

Nos fizemos, no dia 13, uma reunido com o setor exportador. Estavam
presentes os exportadores de gréos, carnes e fibras. E, a despeito da
questdo da retengdo do produto em nivel de produtor, sob o ponto de
vista dos exportadores, a fila de caminhdes, a organizacéo da fila de
caminhdes para eles € uma boa politica. Eles reclamaram da falta de
integragdo dos varios agentes que atuam em portos, pois isso da algum

delay no tratamento dos documentos.

Outro ponto que 0 Governo Federal priorizou foi a melhoria na gestéo
das Companhias Docas. Precisamos melhorar? E claro que precisamos
melhorar. Mas fizemos um trabalho inicial de profissionalizar esses

gestores, de melhorar o desempenho desses portos publicos.

Repito que este é 0 mote da medida proviséria: maior movimentagao

de carga com menor custo.

Anteriormente, ninguém sabia onde estava o histdrico do porto, cada

um fazia a sua parte, ndo

Bl

B6

Bl

C8

C5

A3

13740

13740

13717-

13750

13751

13751

17E (72

Sesséo)

17E (72

sesséo)

17E (72

sesséo)

17F (8

sesséo)

17F (82
sessao)

17F (8°

Sessdo)

19/03/2013

19/03/2013

19/03/2013

20/03/2013

20/03/2013

20/03/2013

211



Desenvolvi
322 )
mentistas
Desenvolvi
323 .
mentistas
Desenvolvi
324 .
mentistas
Desenvolvi
325 .
mentistas

Governo

Federal

Governo

Federal

Governo

Federal

Governo

Federal

de
Menezes
Cristino
José
Leonidas
de
Menezes

Cristino

José
Leonidas
de
Menezes

Cristino

José
Leonidas
de
Menezes

Cristino

José
Leonidas
de

havia o conhecimento sistémico da area portuéaria em nosso Pais.

Quem vai fazer o PDZ, Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do

Porto, é o porto, mas quem vai aprovar é a SEP, é o poder concedente.

O poder concedente passa a ser, agora, da SEP. A Antaq regula e
fiscaliza diretamente os contratos de arrendamento, concesséo e
autorizagdo além de ser interveniente nos convénios de delegacéo. A
Antaq realiza os procedimentos licitatérios, das outorgas de todos os
portos e passa a ser vinculada, a partir da medida provisoria, a SEP.
Anteriormente, era vinculada ao Ministério dos Transportes.

Por isso, o porto vai continuar fazendo o seu planejamento, mas ele
sera aprovado, a partir dessa medida provisoria, pela SEP. O novo

arranjo institucional do setor portuario cria a Comissao Nacional das

Autoridades dos Portos, o Conaportos. Esse ponto é muito importante,

porque alguns anuentes trabalhavam isoladamente, sem conversar com

0s outros. Cada um fazia a sua parte, sem uma légica de desempenho.

Agora ndo. O Conaportos vai organizar os anuentes que militam, que
trabalham dentro dos portos organizados. Se, por acaso, aquele
problema n&o for resolvido em nivel do porto, o Conaportos vai

reunir-se aqui, em Brasilia, com os Ministros para que se possa

resolver aquela dificuldade ou o baixo desempenho de um ou de outro

anuente. Entendo que isso € muito importante para diminuir
drasticamente a burocracia na area portuéria.
Anteriormente, ndo havia regulagdo nenhuma no servigo de
praticagem. Agora ndo. A partir dessa medida provisoria, nés vamos

acompanhar, regular economicamente o servi¢o de praticagem em
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Nossos portos.

Antes da medida provisoria, a autoridade portuéria planejava, era o
poder concedente, regulava e administrava, fazia a administragdo do
porto. Com esse novo modelo, o planejamento foi transferido pela
SEP, que aprova o PDZ e elabora PNLP e 0 PGO. (...) E 0 CAP, ja
falei, vira consultivo.

O processo licitatério a Antaq faz, mas quem assina o contrato é a
SEP. Por isso, ela é o poder concedente. Com as mesmas diretrizes,

com as diretrizes da SEP.

Simplificacéo do processo de arrendamento: licitagéo por leildo com
inversdo de fases, licitagdes com Termo de Referéncia para estudos
ambientais - isso vai facilitar e muito o processo licitatério e

padronizagao das informagdes para os 6rgdos de controle.

Instalagéo portuéria de uso privado: movimentagao de qualquer tipo de
carga, contéiner, granel agricola, granel liquido - ndo vai haver mais
distingdo, qualquer autorizacdo poderd movimentar qualquer tipo de

carga (...).

Chamada publica obrigatéria para autorizagdes. Processo de
autorizagdo transparente. Hoje, todos véo saber que tipo de
procedimento esta fazendo a Antaq com relagdo as autorizagdes.
Anteriormente, havia até certa divulgacéo, mas agora vamos abrir para
que todos possam saber que a Antaq esté autorizando, o Governo

Federal esta autorizando um terminal de uso privado,
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Né&o tem nada a ver, néo interage com a questao do ajuste. O ajuste
fiscal é uma medida necesséria que o Governo tem adotado, mas a
vocagao do Brasil — saiba vocé, Cicero Crispim — é o crescimento, e
esse programa esta diretamente ligado a participagao do privado, do
investidor, tendo em vista também as demandas regionais do nosso
Pais.

Uma outra diferenca, e essa nos podemos trabalhar efetivamente, é a
auséncia de um planejamento publico e estratégico para o setor
portuario. N6s estamos recentemente — a SEP esta fazendo isso —
inaugurando um novo momento de planejamento estratégico para o

setor portuario.

Outra diferenca também muito importante é quanto a descentralizagéo
desses portos. Todos esses aqui citados e outros que nos

possamos examinar sdo pUblicos, mas a sua gestdo é descentralizada.

Acredito que o PAC tende a ser o fio condutor, no sentido de garan tir
investimentos e crescimento do Pais com uma viséo de longo prazo,
pois estdo previstos investimentos de cerca de 270 bilhdes de reais em
infraestrutura.

A (ltima grande alteragdo que houve na legislagao portuaria foi em
1993. Na época, foi dito pelo Relator, na ocasido, que aqui ndo é
ambiente para fazer politica, para se tratar de politica. Eu acho que
esta € uma Casa politica, Eu fago politica com absoluta
responsabilidade, querendo o bem para o Pais, querendo o bem para o
meu Estado. E dessa forma que eu me comporto aqui em todas as
ocasides e que vou me posicionar.

Esse modelo que esta sendo imposto através de uma Medida
Provisoria é excessivamente centralizador. Ele vai na contraméo
inclusive da prépria exposicéo feita, ha pouco, pelo Presidente da

Antag, o ex-Ministro Pedro Brito, que falou a respeito dos principais
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portos do mundo. O segredo do sucesso da maior parte dos portos

delegados do Brasil foi decorrente justamente da descentralizagéo.

O planejamento global do sistema portuario pode e deve ser
centralizado através da Secretaria Especial de Portos, pode e deve ser

acompanhado e fiscalizado pela Antag, mas ndo todas as decisdes.

Processo licitatério, mais burocracia, 0 Governo central ndo cuida

daquilo que é de sua competéncia e responsabilidade.

O funcionamento do Poder Publico dentro dos portos brasileiros -
Receita Federal, como viamos aqui ontem, Anvisa, entre outros 6rgaos
- é deficiente, sequer funciona 24 horas, como ocorre nos principais
portos do mundo.

Entéo, vamos cuidar da tarefa que é responsabilidade direta do
Governo, vamos tentar otimizar essas relagdes que dizem respeito a
competéncia e responsabilidade do Governo central, fazer com que o
planejamento ocorra no poder central da Secretaria Especial de Portos
e da Antag, mas a execugao e a licitagdo tém de ser feitas nas unidades
portuarias descentralizadas nos portos delegados.

Quero aqui, com base na instrugdo do Ministro, falar do avango que
foi a Lei dos Portos, de 93. Foi um avanco. O Estado saiu da operagao,
foi para a regulago e a iniciativa privada foi para a operagao.

O que fico na duvida e acho que a gente pode corrigir aqui é que, se eu
tive esse esforgo inteiro para acabar com a diferenciagio entre carga
prépria e carga de terceiros, se eu trago para a legalidade terminais
importantes que estavam funcionando & margem da lei, do Decreto n°
6620, por que ndo fago isso também com o conjunto de empresarios

brasileiras que pegaram a atividade no setor quando era muito dificil?
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Eu fico ca a imaginar como néo deveria ser, |4 em 93/94, apds a lei,
para se estabelecer a relacéo entre o que era autoridade portuaria e o
que era operador portudrio. Se eu estou querendo mais porto, mais
investimento, esses 54 terminais que venceram o primeiro periodo de
25 anos, naturalmente teriam direito a um segundo periodo de mais 25
anos. Eu digo: “Nao, tem que se licitar".

Eu gostei muito - j& disse aqui ao Relator — de uma decis&o que o
Presidente Lula tomou l4 atrés. Ele preferiu, diferentemente de outros
governos, construir navios aqui, com preco mais caro do que & de
fora, mas para gerar emprego aqui para a atividade naval. Acho que
podemos fazer isso aqui perfeitamente com os trabalhadores

portudrios.

Os arrendamentos e concessoes, agora, vao continuar sendo pelo prazo
de 25 anos, e, para as autorizagdes, o prazo é de até 25 anos,
renovaveis por igual periodo, sucessivamente. (Apenas um periodo de

acordo com a apresentacédo)

Contratos prorrogaveis: serdo condicionados & revisao do contrato e ao
estabelecimento de novas obrigagdes de movimentagdo minima e
investimento. Quer dizer, no ato de 0 Governo autorizar a segunda
perna, 0 Governo tem todo interesse de autorizar a segunda perna,

desde que movimente mais carga e faga novos investimentos no
terminal para que possa ser moderno e mais eficiente, é claro.

Assim, Sr. Presidente, de todo 0 nosso exposto, e tendo em vista que o

Decreto Legislativo 6620 e a Resolugdo ANTAQ 1401 néo alteraram a
natureza dos institutos criados na Lei de Modernizagao dos Portos,
apenas os regulamentaram, ndo se pode dizer que a lei que ai esta

inibe novos investimentos.

N4o d&, de maneira nenhuma, que a nossa Guarda Portuaria, que é um

exemplo, seja aquela m&o de obra... Prefiro a Guarda Portuéria
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tradicional, funcionéria do porto, que conhece a histdria do porto, 0

guindaste, o cais, o calado, a profundidade, os funcionarios do porto.

E porque a Receita Federal trabalha apenas oito horas, a Anvisa

trabalha oito horas, o Ministério da Agricultura trabalha oito horas. O B1

porto trabalha 24, mas o Governo, a burocracia do Governo néo 5
trabalha.

Se vocé quer baratear, vocé tem que ter escala. Aqui ndo, aqui nés B1

vamos aumentar, pulverizar. 1

N&o significa que aqui esta todo mundo na caca as bruxas, de quem
sdo os culpados pela ineficiéncia dos portos do Brasil. Temos - ja falei
mais de cinco ou seis vezes - um conjunto de ineficiéncias, contando
todas as cadeias, inclusive o Governo, ou principalmente o Governo, B6
pela falta de investimentos. N&o porque ndo queiram, ao longo dos
anos, todos os presidentes
que vieram, mas por falta de caixa.
Mas, infelizmente, 0 nosso caixa ndo comporta essa situagao. Por isso,
precisa do brago privado para os investimentos, ndo s6 para melhorara =~ B2
concorréncia, mas para melhorar a eficiéncia.
Agora vamos passar para agéncia reguladora: realiza procedimentos
licitatrios das outorgas, regula, fiscaliza diretamente os contratos de B1
arrendamento, concessao e autorizagdo. Por acaso, na energia, €
diferente? Por acaso, na telefonia, é diferente? Por acaso, nas
licitagbes de estradas, é diferente? Entdo néo estou entendendo.
Esse é o padrdo de todos os setores da economia nacional. No é uma
diferenca do porto. Portanto, eu ndo concordo com o fato de que esta B1

havendo uma centralizagéo.
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Eu desejo que os portos do meu Pais, que o setor pelo qual eu luto, que

é o setor primario, possa, sim, exportar com eficiéncia, com qualidade,

com competitividade, com custo baixo, e que esse gargalo desaparega.
Agora, 0 que esta escrito na MP, como ela esta construida... Ela traz
uma légica de trocar a autonomia local, a descentralizagdo de tomada

de decisdes pela centralizagdo.

Entendemos que, pelo organograma que foi feito, atendeu o que temos
colocado desde o comego: tem que ter debate, tem que ter vontade
politica de a gente avangar em construir uma legislagdo que seja de

interesse nosso.

Entéo, tudo aquilo que o Parlamento, que o Congresso Nacional puder

colocar na lei é uma salvaguarda, uma seguranca juridica para todos.

Entéo, Sr. Relator, eu também fico preocupado porque aqui a gente
fala de ter atividade, e eu concordo com o conceito de que carga é
carga. Eu estava discutindo com o Deputado Cesar Colnago aqui: é
business. Se é privado ou se é publico, se é préprio ou se ¢ de terceiro,
isso ndo tem a menor importancia.

Né&o ha uma palavra, na Medida Proviséria, que me obrigue - eu sou
veterinario por formacéo - , que obrigue o Ministério da Agricultura
cio Brasil a estar 24 horas por dia em todas as atividades de aduana no
Brasil. O horério é das 9 as 16:30, com intervalo de almogo. A Anvisa,
a mesma coisa. Estiveram aqui os 6rgdos de Governo e, com a maior
tranquilidade, disseram que é assim mesmo e que a populagédo e quem
precisa do porto tém que se sujeitar...

A primeira delas é esse tratamento diferenciado em relacéo aos que
hoje tém o direito de operar nos portos publicos, e a situagdo em que
ficam ap6s a mudanca de regras. Parece-me que essa € uma

preocupacdo de muitos os que estéo aqui.
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Eu acho que alguns aspectos dessa centralizagéo sdo realmente
necessarios, porque, se nés desejamos uma politica global que enfrente
esse problema de maneira ampla, é preciso que haja ndo somente um
planejamento, mas a tomada de decisfes que sejam implementadas
como um todo.

Mas chegar ao detalhe de talvez, concentrar nas méos das autoridades
nacionais a licitacéo, eu acho que poderia ser ponderado.
Particularmente, tenho uma posigdo muito bem definida com relagéo a
questéo que envolve descentralizago. Eu defendo a descentralizagdo
portudria no Brasil. Acho que os portos brasileiros, dentro dos seus
Estados, tém que, fundamentalmente, competir entre si.

Eu defendo o CAP. O Conselho de Autoridade Portuéria se iniciou
ainda quando eu era prefeito e teve uma resolutividade muito, muito
positiva,

Estdo 14 os trabalhadores todos - muitas vezes, convivemos com isso
no dia a dia, eu e o Mércio - trabalhando as 24 horas do dia, e ha
setores do Governo que tém o seu horéario das 8h as 18h, e acabou.
E um absurdo nés termos um terminal, por exemplo, |4 em Santos da
Usiminas que s6 possa operar sua carga propria. E um absurdo vocé
ter terminal da Vale super bem montado e vocé s6 poder operar carga
propria. No6s precisamos, sim, ter competitividade.

Na fala de V. Ex.?, me parece que o senhor referiu a questao da
importancia do CAP - Conselho de Autoridade Portuaria. O CAP esté
desaparecendo. Tenho falado aqui que quem esta no porto agora é

zelador, ndo tem nenhuma importancia do ponto de vista de gestéo.

E, para que a gente pudesse normatizar, padronizar todos os estudos e
todos os processos licitatorios, nés chamamos esse procedimento para

a Antaq, com as diretrizes de planejamento do Governo Federal.
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Outro ponto importante que n6s ndo estamos centralizando, que eu
podia relatar, é que o plano diretor, o plano de desenvolvimento de
zoneamento do porto, quem vai fazer é a autoridade portuaria. Agora,
a SEP necessita saber 0 que é que o porto esté realizando, se esta
dentro dos parametros dos programas de planejamento do Governo

Federal.

Se 0 Governo esté investindo uma boa quantidade de recursos nos
acessos aquaviarios, nos acessos terrestres, na infraestrutura portuaria,
como é que eu estou querendo prejudicar os portos publicos ou os

trabalhadores que militam nos portos publicos?

E preciso entender que 0 Ogmo como conceito, como estrutura
conceituai, ¢ um sistema moderno de gestdo de méao de obra que
implementa as convencdes de trabalho e encontrado em varios portos

do mundo.

E isso é politica de Estado, ndo é & toda, isso ndo acontece por acaso.
Isso é politica de Estado, e é por isso que o porto é publico e

é por isso que o porto é regulado.

Porque, se 0 Governo hoje da Presidenta Dilma - e a gente tem essa
concepgao - ndo tem a intencdo de procurar a privatizagdo, o processo
de centralizacéo continuo facilita a posi¢do de qualquer governo
futuro, seja daqui a 20 anos, para que essa privatizacdo possa se dar.
A gente pede a inclusdo desses pontos como importantes para que a
medida provisoria possa ter significativamente ndo o teor de dar uma
demonstracéo de que 0 que se busca é a privatizagao total dos portos
publicos no Brasil.

Temos contratos anteriores a 93 que também poderiam seguir essa
l6gica do investimento, da otimizacéo, da diminuicéo de custos, e n6s

cumpririamos com o objetivo inicial.
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N4o esta na deciséo do operador a quantidade de cargas que ele vai
operar. E uma circunstancia de mercado. Essa exigéncia me parece um
pouco descabida. (...) Entdo, isso me traz o receio de que, ao em vez
de trazer o investimento privado, estejamos, na verdade, afugentando
o0s investidores, que precisam ter garantias para que seu investimento
possa ser remunerado adequadamente.

Eu s6 tenho preocupacéo - e por isso tenho uma série de duvidas,
algumas foram sanadas, outras aumentaram apds este debate todo que
fizemos - no sentido de dar aos nossos players seguranca juridica.
Entretanto, achamos que as sinalizag6es que o Governo vem dando
sobre a possibilidade de buscarmos uma alternativa sobre esse tema da
autonomia que preserve minimamente o poder dos Estados de
estabelecer gestdo sobre seus portos, compatibilizando isso com as
regras nacionais sejam o melhor caminho.

A grande questdo que vi colocada aqui é a questao de as empresas
poderem ter um porto, porque tém o dominio (til do terreno. Entdo,
esta Casa precisa discutir como essas empresas podem ter o dominio
Gtil do terreno. Pelo que eu conhego, isso pode ser por um ato do
Governo, ao baixar um decreto doando uma area para uma empresa, e
nessa area ele pode, depois, construir um porto e ter uma concesséo,
uma autorizagéo.

Quanto a questdo dos trabalhadores, que foi levantada inicialmente por
um conjunto de Parlamentares, a negociagao permitiu o
aperfeicoamento da norma no que tange as preocupacoes dos
trabalhadores. Eu satdo esse entendimento, que foi expresso pela
prépria Presidenta Dilma na semana da medida provisoria.
Segundo, a preocupago era sobre o ambiente de concorréncia no
mundo privado. Parece-me que o didlogo com um conjunto de
empreendedores de uma situagéo e de outra situacéo, do porto publico,

de quem estava fera do porto privado, tem evoluido de maneira
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satisfatdria.

E importante a preocupacéo do Governo em ter o planejamento
centralizado da logistica brasileira, reforgando exatamente o papel que
a Antaq deveria ter e que a SEP passou a ter desde a sua criagdo no
governo do Presidente Lula, mas com a execugédo do contrato nos
termos que vinham acontecendo.

A nossa ponderagéo, no que diz respeito a questdo da autonomia ou
ndo, é a compreensao de que a autonomia ja foi de certa forma
repassada a Antag em 2001, quando nds temos que apresentar um
EVTE.

Com o EVTE aprovado, pode-se ir adiante, e para ir adiante tem que
se aprovar um edital no tribunal de contas, publicar, julgar e ter um
contrato.

Sr. Presidente, Sr. Relator, ndo podemos cometer esse erro. O porto
ndo & uma simples movimentacéo de carga de interesse dos

empresarios. Ele & uma questdo de seguranca nacional.

A licitacdo por outorga passa por uma premissa de arrecadagdo. Nos
queremos que 0S N0SS0s portos invistam, que o setor privada invista,
gue movimente mais carga e movimente por menor custo. Por isso
mudamos o critério. Entdo, é um critério ponderado, com maior
movimentag&o, com o menor custo e a menor tarifa.
Reunimos todos os intervenientes pablicos que atuam nos portos
organizados e que também tém de deliberar sobre cargas nos
Terminais de Uso Privado, como Receita Federal, Anvisa, Policia
Federal, Marinha, enfim, todos os intervenientes, para que atuem de

maneira organizada, de maneira sistematica, e para que tenham
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atuacdo 24 horas nos portos brasileiros.

Também datamos 0s nossos portos organizados, sejam eles dirigidos
por docas ou por empresas publicas estatais, de
um regime diferenciado de contratacéo para que tenham agilidade,
para que possam dar respostas mais rapidas a questdes do dia a dia, as
suas intervencdes e aos seus investimentos. Estamos discutindo, no
ambito do Ministério do Planejamento, com a Secretaria de Portos, o
estabelecimento do contrato de gestdo para as Companhias Docas.
No que diz respeito aos Terminais de Uso Privado ou Privativo
tivemos uma firme disposicéo de ser contra a barreira de entrada e a
liberagdo de cargas. Temos um pais de dimensdo continental com uma
costa maritima extensa. Precisamos dar resposta as demandas que nds
temos. Portanto, achamos que hoje, como nés convivemos muito bem
com os Terminais de Uso Privado - séo 129 e ja temos pedidos para
mais Terminais de Uso Privado -, que convivem em harmonia com 0s
34 portos, ndo vemos por que eles ndo podem ser complementares,
também, em cargas que ndo sejam especificas. Ai, com certeza, pesa
bastante a discusséo da carga por contéiner.

Para implantacdo dessas medidas nds néo diferenciamos portos
delegados de portos administrados diretamente por Estados, pela
Unido, pelas Docas. Tratamos o sistema portuario como um sistema
portudrio brasileiro. Os portos sdo integrantes de um sistema nacional
Unico de logistica e de transporte como tem de ser um sistema
portuério para funcionar bem.

A MP ndo retira a autonomia de nenhum Estada da Federacdo porque
ndo diz respeito a questao federativa, diz respeito a modernizagéo, ao

planejamento integrado e a eficiéncia do sistema portuario nacional.
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A centralizacdo dos arrendamentos dos terminais portudrios € um
ponto relevante para a implementagéo das mudancas pretendidas. Ele
segue 0 mesmo arranjo institucional que n6s temos hoje para a energia
e para 0s aeroportos, onde a agéncia reguladora faz as licitagdes e o
ministério setorial as acompanha.

O segundo ponto que nos levou a uma decisdo de centralizar as
licitagbes de forma operacional: em dez anos nés fizemos apenas onze

arrendamentos nos portos organizados brasileiros.

Muitas vezes, também nés ficamos a mercé de interesses locais dos

portos, ou 0 que chamamos das barreiras de entrada.

Eu acredito que, se a descentralizacdo fosse boa, como ela esta
colocada hoje, teriamos tido respostas mais eficientes do conjunto do
sistema portudrio, e quando falamos em intervencéo do porto,
infelizmente ndo podemos tratar um porto de maneira isolada, por
mais eficiente que seja a sua gestdo. Ou integramos e tornamos esse
sistema eficiente ou ndo vamos te r uma logistica eficiente e o custo
Brasil continuara alto.

Em relagdo a dize r que o critério é diferente e que isso vai criar uma
assimetria, primeiro, 0s contratos que estdo vencidos ou que estejam
para vencer, que é uma grande parte, serdo relicitados ou terdo a sua
continuidade, se for assim a determinagéo do contrato, pelo novo
critério, os que foram licitados recentemente, se se sentirem
prejudicados, a nossa legislagdo da amparo para um equilibrio
econdmico-financeiro. E simplesmente abrir as contas: o custo, qual o
retorno, como esta colocado o contrato, que eu tenho certeza de que
esse reequilibrio podera ser concedido inclusive em processo
administrativo.

O que nos queremos é melhorar a eficiéncia, € modernizar os nossos

portos, é racionalizar a sua atuacéo e integréa-los, para que o Brasil e
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todo o povo brasileiro possam ser beneficiados.

Estou fazendo essa referéncia porque, em alguns momentos, houve

algumas insinuacOes de que haveria algum tipo de razdo politica para a

edicdo da MP, que isso podia ser dirigido a A, B ou C. Obviamente
que isso ndo tem nenhum fundamento, até porque, no caso de
Pernambuco, o Governo Federal desenvolveu investimentos diretos

muito fortes no Porto de Suape, juntamente com o Governo

do Estado. Nos tivemos recursos para dragagem, para a construgédo dos

bercos, dos acessos rodoferroviarios. Tivemos, tambhém, por agdes
conjuntas do Governo estadual e o do Governo Federal, a atragdo de
importantes investimentos, que dependeram, fortemente, de uma
decisdo politica do Governo, como no caso a refinaria, o estaleiro, 0
préprio polo petroquimico.

Dito isso, eu acho que a gente pode fazer a discusséo nos termos em
que ela deve ser feita. O assunto Suape, apesar de concordarmos todos
aqui de que é necessario um tratamento unificado, um planejamento
centralizado, mas tem que se levar em consideragao algumas
particularidades.

O que se fala de intenges - e na semana passada, Senador Braga, eu
falei respeitosamente a V. Ex.2 que a sua missao € ultra espinhosa -
véo numa dire¢do, mas o mudo real, 0 que est4 escrito na medida
provisoria, quando néo colide com as intengdes, dificulta as intencdes.
Depois, n6s queremos solicitar ao Relator que, em relacéo a
autonomia e a centralizagdo, se possa rever o art. 12. Aqui, ha espaco
para que o principio federativo seja respeitado, para que possamos ter,
sim, a politica nacional de portos — e ai a Ministra, na minha visao,
esta correta —, ter as diretrizes.

Agora, na operacionalizagdo, ndo d& para fazer licitagdo. Isso tem que

ficar 14, onde as coisas verdadeiramente acontecem
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A tarefa de planejar, a tarefa de coordenar, a tarefa de fiscalizar é clara

competéncia da Antaq e da SEP.

O que nds vimos de impacto da medida proviséria na questéo da
concorréncia com os portos pUblicos? Transferéncia de carga de porto
publico para os terminais privados novos. Redugao das receitas das
empresas das administragdes portuérias pablicas. Risco de redugdo dos

postas de trabalha dos PPAs. E vinculagdo com achatamento salarial.

E, portanto, a l6gica de uma federagdo tem de obedecer a légica da
descentralizagdo mesmo sobre o planejamento e a coordenacéo por
parte da Antaq e da Secretaria Especial dos Portos.

Eu assisti a um debate muito intenso e até excessivamente politico
entre PSDB e PT com relagéo aos modelos de privatizagao das
concessdes rodoviarias no Brasil. O modelo que fracassou foi

justamente o modelo do Governo Federal, que tinha um plano de

metas a cumprir, que tinha regras de reducéo tarifarias, mas que,
infelizmente, as concessdes foram outorgadas para muitas empresas
que ndo cumpriram as suas partes nos contratos de concessao.
Evidentemente, temos que buscar eficiéncia e reducéo de tarifas, mas
ndo vamos em uma busca excessiva, imaginando que vamos conseguir
transformar essa realidade téo facilmente, porque muitas vezes
fracassamos como fracassou o Governo Federal.
Nos somos hoje a sexta poténcia econdmica do Planeta, mas ainda
temos muita coisa por fazer e, se ndo nos anteciparmos, no dia de
amanha fatalmente vamos ter muitas dificuldades para continuar

crescendo, continuar gerando emprego.
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Ao término do nosso debate, vamos ter condigdes politicas de aprova-
la, porque essa ¢ a vontade dos trabalhadores, a vontade dos
empresarios e do nosso Pacto Federativo — dos Municipios, dos
Estados e do Governo Federal.

O processo de centralizacéo pode ser altamente negativo para aquilo
que se quer, no que diz respeito ao avanco principalmente para o
crescimento econdmico que o Brasil precisa e da gestdo portudria.
Eu ndo consegui compreender necessariamente a incompatibilidade de
descentralizagdo com padronizacéo de determinados procedimentos,
ou seja, pode haver a padronizacdo de uma forma descentralizada.
O Governo chamou para si, vai dragar também os bergos, através
desse contrato de dez anos, vai contratar em blocos e também nés
vamos fazer o balizamento desses canais, de maneira que, em dez
anos, nés vamos ter a profundidade adequada, com a sua sinalizagéo e
seu balizamento controlado pela Companhia Docas.

Entdo, foram buscar outros modelos? Se pensou em SEPs que
poderiam ter sido estabelecidas ao nivel de cada uma das entidades,
aprofundando a politica de descentralizagdo? E ndo caminhando no
sentido da centralizagdo, que aquilo que a medida proviséria acaba
preconizando.

Aquilo que foi proposto na medida de que os critérios de concorréncia
serdo agora exatamente pelo custo apresentado e por movimento de
carga, meus amigos - me permitam falar assim, num tom até de apelo
isso vai permitir uma folia dos armadores, que vao passar a formar,
inclusive, interpostas pessoas que poderdo apresentar, com esses
critérios fixados ai, propostas de operacéo de portos e, que depois
ficam capturados totalmente para sua formagéao de prego. Ai, vai

ocorrer de uma forma absoluta.

Todos, sem excecéo, ficaram de dez a quinze anos sem licitar. Se

estamos vivendo essa angustia hoje - um minutinho, por favor,
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Deputado, eu te ouvi com bastante atencéo -, justamente em alguns
lugares, existem muitos culpados, inclusive a falta de licitagdo de
portos importantes.

E quando o Governador fala a respeito do rompimento de contratos, eu
até arrepio quando ouco essa palavra, porque sou a maior defensora,
ou uma das maiores defensoras, do respeito aos contratos.

Eu tenho certeza absoluta de que, através da Antag, as licitacdes véo
ocorrer sim: porque esta aqui em Brasilia, debaixo dos nossos olhos,
dos Deputados, dos Senadores, fiscalizando se estdo editando ou néo,
licitando ou ndo, diferentemente do que ocorreu nos Ultimos dez anos
ou mais: licitagéo zero!

Ha também que se levar em conta - quero pontuar algumas coisas -
que se o objetivo é aumentar investimentos, competitividade, temos
questdes que precisam ser discutidas, temos contratos que merecem
um olhar especial. Contratos anteriores a 93, que podem
adequadamente cumprir a legislagao e, a0 mesmo tempo, ser
instrumento dos objetivos principais desta MP.

Temos que pensar na equalizacdo daqueles que estdo chegando numa
nova regra com aqueles que ja estdo postos, operando com regras um
pouco diferentes das que estédo sendo colocadas hoje. Temos de pensar
nesse equilibrio.

Por final, quero fazer uma Gltima observacéo que também ja foi feita
aqui. A questdo do preco como critério de competitividade: acho até
que pode acontecer, mas sera de pouco impacto. Agora, a questdo da
quantidade de carga eu acho imponderavel. E impossivel impor ao
operador portuério que ofereca uma quantidade maior ou menor de
cargas, porque isso ndo estd no seu contexto de acéo, nao é da sua
acéo poder oferecer isso. Entdo, acho que esses critérios devem ser

revistos.
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Mas eu acho que o0 CAP se tornar um conselho consultivo ¢é regredir,
porque um dos primeiros conselhos que deu certo e que houve a
descentralizagdo foi em Santos, e deu um resultado muito positivo.
Respeito a opinido da Senadora Kéatia Abreu, mas os Terminais de Uso
Privativo estdo aparecendo agora porque felizmente o Governo vai
autorizar o Terminal de Uso Privativo a operar carga de terceiros, que
€ uma coisa que muita gente defende ha muito tempo, eu
particularmente defendo.

Eu estou colocando isso e ja conclui os pressupostos, caro Presidente,
para dizer que a Unido faga os estudos, que trace as diretrizes, que
formule a regulagéo, que execute a regulagao - tudo isso estd muito
bem mas gerenciar processos administrativos, de licitacdo, processos
gerenciais, ndo faz nenhum sentido num pais continental como o
Brasil, de centenas de portos.

Agora, sabe por que néo ¢é feita licitagdo, Ministra? Porque todas as
vezes em que se inicia uma licitacdo, em qualquer Companhia Docas
do Brasil, tem que se passar pela Antaq, pela SEP, pelo Tribunal de
Contas, pelo Ministério Publico, pelo Meio Ambiente, pela Anvisa,
enfim, tem que passar por todo mundo, e tudo isso leva um temp&o
enorme, e, na verdade, boa parte poderia ser resolvida com a medida

provisoria.
Porto 24 horas. A culpa é do Governo de ndo ter funcionado até hoje.

A Receita Federal, a Anvisa, a Policia Federal, a agricultura, etc., que
foram os grandes obstéculos para funcionar 24 horas, além de outros,
claro.

Descentralizacdo. O mundo inteiro parte hoje... Ja disse aqui varias
vezes e vou terminar dizendo que a administragdo moderna no mundo
inteiro, com a rapidez, a facilidade, a tecnologia, hoje é

descentralizada, porque vocé tem o controle de onde vocé quiser.
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Diminuir a participagéo do CAP sou contra e ndo ¢ bom. N&o temos
tempo para aprofundar, infelizmente.

Desde 2007, a Antag tem uma nota técnica, com base no TCU,
pedindo para que 0s processos e 0s estudos de licitagdo dos portos
sejam padronizados,

Portanto, nés temos ai: os investimentos privados — o privado é o
grande parceiro do sucesso desse programa,
objetivando modernizar e aumentar a capacidade dos terminais
portudrios.

O que sdo as prorrogagdes? Sdo contratos em vigor, que estdo para
vencer em 2021, 2022, e 0 empresario tem direito a uma renovagao.
Ele solicita antecipadamente, faz um programa do que vai fazer, de
qual investimento vai se dar. Portanto, aquele investimento que iria
ocorrer em 2025 nés estamos trazendo para hoje, para agora, porque
essa ¢ a necessidade do nosso Pais, e ninguém melhor do que os
Senadores e os Deputados, representantes legitimos do povo, para
saber 0 quanto isso representa.

Antes, os TUPs poderiam transportar, trabalhar s a carga propria.
Com a nova lei, isso por deciséo desta Casa e do Congresso Nacional,
os Terminais de Uso Privado poderdo transportar cargas de terceiros.

Isso motivou muito o setor.
Ja esta decidido. Por outorga. Ja estéa decidido, por outorga.

Primeiramente, citar o planejamento logistico integrado que esta
servindo de base para a consecucéo de a¢gdes do novo marco
regulatdrio, isso, de per se, ja justifica a opgdo adotada pelo Governo
Federal de, ainda que transitoriamente, centralizar o controle de

medidas relativas ao setor portuario nacional.
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Ratificar o compromisso incondicional da Antaq em prover o setor
aquaviario nacional de seguranga juridica

e estabilidade regulatoria, questdes indissociaveis das boas praticas
regulatdrias, também o nosso compromisso

de propiciar ao setor condigdes viaveis ao investimento.

A preocupacdo do Governo Federal para com a atividade de gestdo das

Companhia Docas Federais é outro tema que vem a reboque do marco

regulatério. Por ser mais um ato de gestdo do que propriamente uma
disposicdo legal, pode ser que tenha passado despercebido ao publico
em geral, mas foi um tema muito discutido e que culminou, inclusive,

com a alteragdo dos estatutos das Companhias Docas, com a

contratagdo de uma consultoria para avaliar o seu desempenho e com a

implementacéo de um sistema de remuneracao variavel de seus
dirigentes, mediante o estabelecimento e cumprimento de metas,
dentre outras medidas.
Gostaria de citar também a criagdo do Conaportos, central e local,
colegiado que se vem debrugando na busca de solugdes sistémicas
para os problemas que afligem os portos, dado o grande nimero de
autoridades intervenientes que atuam simultaneamente naquela
atividade.

No mesmo sentido, busca-se um acompanhamento mais préximo da
atividade de praticagem. Para isso, foi criada a Comissao Nacional
para Assuntos de Praticagem, a CNAP.

Uma sistematica aproximagao da agéncia com usuarios do setor vem
permitindo uma forte atuacéo de regulagéo nas pontas da cadeia
logistica, ou seja, na beira do cais. Faco mencdo aqui a acordo
recentemente firmado com o Sistema Fiesp—Ciesp, aos dialogos
permanentes com a AEB, Anut, CNI, CNT, Cecafé e a ECSA, com

resultados imediatos.

A4

C8

Bl

C1

B9

NAO 235
NAO 235
NAO 235
NAO 236
NAO 236

29 (212

5essao)

29 (212

sesséo)

29 (212
sessao)

29 (212
sessao)

29 (212

sesséo)

15/07/2015

15/07/2015

15/07/2015

15/07/2015

15/07/2015

231



439

440

441

442

443

Desenvolvi

mentistas

Desenvolvi

mentistas

Desenvolvi

mentistas

Desenvolvi

mentistas

Desenvolvi

mentistas

Governo
ANTAQ
Federal

Governo
ANTAQ
Federal

Controle e
Ministério TCU
Publico

Controle e
Ministério TCU
Pablico

Controle e
Ministério TCU
Pablico

Mario

Povia

Mario

Povia

Davi
Ferreira
Gomes

Barreto

Davi
Ferreira
Gomes
Barreto

Davi
Ferreira
Gomes

Barreto

Aqui, faco até mengéo a um pronunciamento, a época, do Presidente
Lula, que dizia que, com a criacdo da SEP, ele resgatava e dava ao
setor um resgate de alguns anos em que o Estado havia meio que
deixado de lado o setor portuario. Efetivamente, a criagdo da SEP deu
uma nova dindmica, uma nova prioridade para o setor portuario
brasileiro.

A Antag vem se debrugando muito em cima destas questoes:
modernizagdo portudria, modicidade, publicidade de tarifas e pregos,
modernizagao e otimizagdo da infra e superestrutura existentes,
aumento da oferta de infraestrutura e estimulo a concorréncia.

O controle que essa secretaria faz desses arrendamentos € o que nds
chamamos de controle concomitante. Entdo, ao longo do processo em
que os estudos vao sendo elaborados, e sdo elaborados, sdo subsidios
de audiéncia publica, o Tribunal faz uma analise dos estudos para
poder corrigir tempestivamente qualquer impropriedade, qualquer
erro, de forma a trazer maior seguranga ao processo, uma maior
seguranga juridica ao processo, permitindo, assim, que esses
empreendimentos, que, geralmente, sdo de longo prazo e envolvem
vultosos valores, possam correr da melhor forma possivel.
Entdo, foram vérias representacdes, denincias, memoriais que foram
entregues ao Tribunal ao longo dessa andlise. Entdo, realmente, além
de complexo, contou com a contribui¢do de muitos atores da
sociedade durante a andlise do Tribunal.

E a conclusdo final a que o Tribunal chegou foi de que cabe ao Poder
Executivo definir se existe uma tarifa-teto ou ndo, mas desde que
baseado em estudo, desde que baseado em uma motivagao clara, em

um estudo consistente que possa embasar a sua deciséo.
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Al, inicialmente, eu queria colocar a nossa angustia, porque
entendemos que, em relagéo a esse processo, como 0 Ministro
colocou, o Brasil precisa ter pressa. N&o é possivel a gente sentir, a
populacédo achar que o Governo parece ficar brigando com o Governo
ou que cada um quer ter mais poder que o outro e se sentindo, as
vezes, prejudicada ou sentindo que o desenvolvimento do Pais esta
sendo prejudicado. Estamos num momento de crise.

Sr. Presidente, acho que nés ja estamos tendo um alento sé pelo fato
de que esta saindo mais da area plblica e passando para a privada. E
uma pena que isso ja ndo tenha acontecido ha 30 anos. Acho que a
nossa infraestrutura nas areas portudria, aeroportudria, ferroviaria e
rodoviéria estaria muito melhor
Até o Tribunal de Contas deve ter centenas de engenheiros
contratados, e pagando salarios talvez muito melhores do que os que
0s 6rgdos de Governo pagam para 0s seus engenheiros. A
Controladoria-Geral da Unido também tem uma equipe técnica
altamente qualificada. Hoje, os érgdos de fiscalizacéo estdo mais
aparelhados para fiscalizar e para paralisar obra do que os érgéos do
Governo. Ai é que esta o erro do nosso Pais.

Entdo, eu estou muito tranquilo — posso estar equivocado, mas nao
creio — de que nos teremos agora
uma relagdo de maior celeridade com relagdo a esses novos projetos
que nos estamos submetendo ao Tribunal de Contas. Eu acho isso uma
grande noticia. Eu acho isso uma grande percepcédo de que nés vamos
realmente
destravar e acelerar esses processos.

Eu falei: “Nos precisamos discutir isso. Sera que ndo ha possibilidade
de nos fazermos uma concessao?”” Vou dizer as palavras com muito

cuidado: concessdo dos servigos de dragagem nos canais.
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Por isso, é importante a opinido também desta Comissao no sentido de
gue a gente tem que dar eficiéncia, e, claro, quem cuida do seu
quadrado, do seu pedago, é quem esta ali com necessidade e com
possibilidade de perder ou ganhar, que séo os operadores dos portos.
Porto publico tem que estar de acordo com o momento presente. Porto
pUblico organizado tem que ser um porto moderno, a altura deste
momento que no6s estamos vivendo, para que nGs possamos ter essa
visdo que o Ministro Raupp aqui coloca que tem quando viaja para a
China ou quando viaja para outros paises e volta perguntando quando
€ que n6s vamos ter portos iguais a esses que estdo localizados em
paises que competem...

Em segundo lugar, o tema partos é um tema que tem sido prioridade
na agenda do Governo, desde o Presidente Lula, com a Agenda Portos
- no que ele se elegeu, langou essa Agenda Portos e depois com o
PAC, com o Programa de Aceleracéo do Crescimento, em que 0s
portos receberam uma atencéo especial. Nés temos hoje, no PAC,
investimentos da ordem de R$8,4 bilhdes em portos.

Mas eu estou ao seu lado também para que possamos buscar, como eu
disse e repito, esses R$37 bilhdes. Néo, ali ndo estamos falando de
recursos do Orgamento, estamos falando de proje¢do de investimento
do setor privado nessa area portudria, que é fundamental e que tem
uma perspectiva de crescimento.

Primeiramente, respondo ao Senador Dalirio, que é de Santa Catarina
— mas, antes dele, temos aqui a questdo do Rio Grande do Sul —, que
aborda, com muita precisdo, com extremo conhecimento, as questdes
do seu Estado, mas também com a consciéncia e com a
responsabilidade que tem como Senador da Republica sobre as

questdes nacionais.
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