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RESUMO

PROPOSTA DE MODELO DE PLANEJAMENTO PARA O SETOR
PORTUARIO NACIONAL FACE A LEI 12.815/13

A busca da melhor eficiéncia produtiva e alocativa no setor portuario brasileiro é tarefa
de grande complexidade tendo em vista ndo s6 os grandes volumes de investimento
exigidos em sua infraestrutura, mas também devido a necessidade de coordenacdo de
um grande numero de instalagfes portudrias distribuidas ao longo de extensa costa. Para
alcancar essa meta, um planejamento nacional de longo prazo se mostra essencial. O
presente trabalho tem por objetivo analisar o modelo de planejamento portuério vigente
no Brasil e propor uma nova formatacdo, considerando experiéncias de sucesso no
passado recente. Para isso, foi realizada uma analise comparativa entre 0 modelo atual
apos a criacdo da Secretaria de Portos e os modelos utilizados ao longo dos ultimos 50
anos, com o foco na proposicdo de melhorias na sistematica vigente de planejamento do
Setor Portuario Nacional, resultando em um processo otimizado de planejamento, desde
o nivel setorial ao planejamento local dos portos.

Palavras-chave: Modelo; Planejamento; Portuario.



ABSTRACT

PROPOSAL FOR A MODEL OF PLANNING FOR BRAZILIAN PORT
SECTOR CONSIDERING LAW 12.815/13

A higher efficiency both in terms of allocation and production in the Brazilian Port
Sector is a complex purpose for two main reasons: the great amount of investment
required on infrastructure and the imperative of strategically coordinates a large number
of port facilities spread over an extensive coast. In order to achieve these goals, a long-
term plan is pivotal. This paper aims to analyze the current Brazilian Port Plan and to
suggest a new arrangement, taking into consideration recent successful experiences. In
order to achieve that, a comparative analyses between the current model — after the
establishment of the Ports Secretariat — and other models used along the last 50 years
was undertaken to propose enhancements for the current planning model, from local
ports to the overall ports sector.

Key words: Model; Planning; Port.
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1. INTRODUCAO

O Estado Brasileiro passou por uma crise econdmica nas décadas de 1980 e 1990,
caracterizada por recessdo e baixas taxas de investimento na economia. A incapacidade
de gerar poupanca resultou em falta de investimentos na area de infraestrutura, sendo
esta area aquela que mais sentiu as consequéncias negativas do periodo. No setor de
transportes, o subsistema portuario ndo se viu livre desses impactos, principalmente
ap6s a extingdo da Empresa de Portos do Brasil - PORTOBRAS, em 1990, que era a
instituicdo responsavel pela gestdo e planejamento portuario.

Ap6s um longo periodo de abandono por parte do poder publico, sem um modelo
de planejamento estratégico para o Setor Portuario que indicasse uma diretriz nacional,
tem-se notado, desde a criacdo da Secretaria de Portos, um esfor¢co no sentido de
proporcionar um olhar sisttmico aos portos publicos maritimos, de modo a otimizar o
uso de suas instalacoes.

Entretanto, ainda restam algumas melhorias a serem implementadas para tornar
esse modelo mais efetivo.

Este trabalho tem como objetivo geral propor um modelo de planejamento para o
Setor Portuéario Nacional. Para isso, faz-se necessario descrever e realizar uma anélise
critica do processo de planejamento vigente e de seus instrumentos (PNLT, PNLP,
Planos Mestres, PDZs, etc).

Como metodologia empregada, foi realizada uma pesquisa exploratoria, por meio
de analise documental e revisdo bibliogréfica. Para uma abordagem qualitativa, foram
realizadas entrevistas com nomes do setor que tiveram atuacdo marcante na area de
planejamento. Para a entrevista com o Dr. Marcos Bogossian, foi utilizado modelo de
entrevista semi-estruturada, ja que foi possivel realiza-la de forma presencial. No caso
da entrevista com o Dr. Arno Markus, em que isso ndo foi possivel, foi utilizado o
modelo de entrevista estruturada, por meio de questionario aplicado e respondido por
meio de correio eletrénico.

Este documento se divide em 5 capitulos.

No capitulo 1, faz-se uma breve introducdo e descreve-se a metodologia
empregada neste trabalho.

No capitulo 2, traca-se um panorama sobre o planejamento do setor portuério
nacional, trazendo a tona uma visdo histdrica da questdo. Mostra-se também, em linhas

gerais, a motivagéo para a escolha do tema.



No capitulo 3, apresenta-se o0s principais instrumentos de planejamento utilizados
atualmente considerando o arcabouco legal vigente e a forma de condugéo
implementada pelo 6rgdo formulador de politicas do setor, a Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica.

No capitulo 4, sdo propostas medidas para otimizar o modelo de planejamento
portuério nacional, considerando o papel do poder publico neste processo.

No capitulo 5, sdo apresentadas as conclusdes do autor sobre o tema discutido e

apresentadas sugestdes de trabalhos que venham a aprofundar a visao apresentada.

2. PRINCIPIOS DA ORGANIZACAO DO SISTEMA PORTUARIO
NACIONAL!

Segundo BEZERRA et al. (1998), até marco de 1990, os portos brasileiros eram
administrados de forma sistémica, com uma visdo de organizacdo institucional baseada
no intitulado “Sistema Portuario Nacional”, subordinados a autarquias federais como o
Departamento Nacional de Portos, Rios e Canais — DNPRC, Departamento Nacional de
Portos e Vias Navegaveis — DNPVN ou por uma empresa publica, a Empresa de Portos
do Brasil — Portobras.

Para estes autores, a op¢do por uma gestdo centralizada se justificava no modelo
de planejamento vigente, que por sua vez se baseava na dimensao do pais, na escassez
de recursos disponiveis e na necessidade de reducédo de diferengas regionais.

Em 1958, foi constituida a Comissdo do Plano Portuario Nacional, em funcédo da
Lei n° 3421, de 10 de julho de 1958 — Lei do Fundo Portuario Nacional.

Essa lei previa uma taxa de 3% sobre o valor de toda carga importada pelos portos
nacionais, denominada Taxa de Melhoramento dos Portos, com a finalidade de
constituir o Fundo Portuédrio Nacional para o uso exclusivo na execucdo do Plano
Portuario Nacional, que compreendia:

a) estudo e projeto de construcdo, melhoramento, expansdo ou aparelhamento dos
portos, instalacdes portuérias e das vias navegaveis;

b) obras, aquisi¢cbes ou servigos para o melhoramento, a constru¢cdo de obras
portudrias ou sua expansdo, ou o aparelhamento de portos, de instalagdes portuarias e de

vias navegaveis;

! Para enriquecimento do contetido utilizado neste capitulo de histérico, foram utilizadas as entrevistas
com os Drs. Marcos Bogossian e Arno Markus, presentes neste trabalho nos Apéndices 1 e 2, de modo a
suprir a caréncia de referéncias bibliograficas sobre o periodo analisado.



c) aquisicdo de equipamento de dragagem e servicos de dragagem de portos e de
vias navegaveis nacionais.

O decreto n° 46 434/59 regulamentou parcialmente a Lei n°® 3421/58 e previu que
0s investimentos nos portos deveriam obedecer a programacdo constante dos seguintes
planos:

e Plano de Reaparelhamento e Expansdo de cada porto, aprovado pelo Ministro
da Viacdo e Obras Publicas;

e Plano Portuario Nacional, que incluia todos os investimentos em portos e vias
navegaveis custeados com recursos publicos ou privados; deveriam ainda ser
aprovados e, se fosse o caso, alterados por decreto do Presidente da
Republica.

A titulo de ilustragdo, o citado decreto previa que os Planos Portuarios Nacionais
deveriam conter o seguinte escopo:

a) as previsdes de trafego, tendo em vista a sua evolucdo no
passado e o desenvolvimento da regido econdmica por éle
servida;

b) as caracteristicas e a capacidade do p6rto necessérias para
atender ao trafego previsto;

c) as metas a serem alcancadas no periodo, tendo em vista as
necessidades referidas na alinea a e a disponibilidade existente
ou previsivel dos fatdres necessarios;

d) os empreendimentos, obras ou aquisi¢des a serem executados
no periodo para que as metas referidas na alinea anterior sejam
alcancadas, e o custo em moeda nacional e, se fér o caso, em
estrangeira, da execucdo dos mesmos;

e) a distribuicio entre o0s agentes econdmicos das
responsabilidades financeira e administrativa do projetamento e
da execucdo dos empreendimentos referidos na alinea anterior;
f) os empreendimentos referidos na alinea d, cuja execucéo
dependera de prévio projetamento, e 0 custo estimado déste

Sob a regéncia dessas normas, a primeira experiéncia de planejamento portuario

em ambito nacional remonta & elaboracdo do Plano Nacional de Portos e Vias
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Navegaveis, aprovado por decreto em 1961. De acordo com Markus?, a falta de dados
estatisticos e de capital humano capacitado no setor tornaram-se as principais
deficiéncias do referido plano.

Entretanto, o primeiro documento de planejamento nacional que considerou
alguma andlise econémica foi o plano de expansdo de portos realizado pela consultora
NEDECO, contratada pelo governo por meio de contrato de financiamento com o
Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), cujo objetivo foi
analisar e propor alteracdo da legislagdo com vistas ao estabelecimento de uma politica
portuéria nacional, além da elaboracdo dos planos de desenvolvimento dos portos de
Santos, Rio de Janeiro e Recife, ocorrido em 1966.

O referido contrato permitiu a formacdo de técnicos brasileiros, contratados
através de selecdo, para constituirem o “contra-quadro” brasileiro. Alguns desses
técnicos, apds a conclusdo dos trabalhos, constituiram empresas consultoras de portos,
que ndo existiam na época.

Em 1975, foi iniciada a elaboracdo do primeiro Plano Diretor Portuario (PDP)
pelo DNPVN, em convénio com a Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes —
GEIPOT (BEZERRA et al., 1998).

Importante verificar que os PDPs constituiam-se em documentos unificados de
planejamento, abrangendo desde a analise da demanda de mercadorias a serem
destinadas ao porto até a previsdo de reserva de areas de acordo com o plano de
expansdo do mesmo. Isso evitava eventuais discordancias que poderiam ser geradas por
instrumentos de planejamento distintos, tais como verificamos atualmente, o que sera
objeto de estudo em capitulo apropriado deste documento.

A existéncia de documentos unificados de planejamento foi possivel devido ao
modelo em voga na época, que permitia aos 6rgdos gestores do Setor Portuério
(DNPVN e, posteriormente, a Portobras), uma gestdo centralizada do Setor. Também
por este motivo, os PDPs eram instrumentos de planejamento com carater impositivo
para 0s portos administrados por aqueles Orgdos, e ndo orientativo como 0s
instrumentos de planejamento central recentes, até a edicdo da Medida Provisoria n.
595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei 12.815, de 05 de junho de 2013.
Isso foi reforcado no caso da Portobras, que além de 6rgdo de planejamento do setor,

2 Vide Anexo |
11



era responsavel pela execucdo direta de obras e operacdo dos portos nacionais, gerando
a necessidade de obter total controle do processo.

Em 1979, foram atualizados os Planos Diretores Portuarios, ja sob a égide da
Empresa de Portos do Brasil (PORTOBRAS), empresa criada em 10 de julho de 1975
para construcdo, administracdo e exploracdo dos portos e das vias navegaveis interiores,
exercendo a supervisdo, orientagdo, coordenacdo, controle e fiscalizacdo dessas

atividades. Essa atualizacdo mantinha o horizonte de planejamento até 1984.

MINISTERIO DOS TRANSPORTES
¥ Empresa de Portos do Brasil S.A. PORTOBRAS

PLANO DIRETOR PORTUARIO DO BRASIL

PARTE B - PLANO DIRETOR
PORTO DE SANTOS - SP

Figura 2.1: —Plano Diretor Portuario - Porto de Santos (1979).
(fonte: prépria)

Cumpre destacar que a PORTOBRAS resultou da transformagéo do Departamento
Nacional de Portos e Vias Navegaveis (DNPVN) em empresa publica, como tentativa
de oferecer agilidade ao sistema portuario (BOGOSSIAN, 2011). Possuia em sua
estrutura regimental o Departamento de Planejamento, responsavel pelo planejamento
estratégico do setor portuario nacional e da propria empresa e suas subsidiarias. Este
departamento contava com cerca de 80 técnicos e estruturava-se em 3 divisGes: a

Divisdo de Planejamento, a Divisdo de Estudos Econémicos e a Divisdo de Orgamento.

12



A Divisdo de Planejamento era responsavel pela elaboracdo e revisdes subsequentes dos

Planos de Desenvolvimento Portuarios.

2.1 0S PLANOS DE DESENVOLVIMENTO PORTUARIOS

Em 1986, realizou-se a segunda atualizacdo dos Planos Diretores Portuarios, que
passaram a ser chamados de Planos de Desenvolvimento Portuérios. Tinham horizonte
decenal (1987- 1996), vindo a ser a ultima atualizagdo de um documento de
planejamento nacional portuério em quase 25 anos.

Os Planos de Desenvolvimento Portuarios abrangiam todos os portos pablicos em
operacdo, dividindo-se cada um deles conforme a seguinte estrutura (PORTOBRAS,
1987) :

¢ Cadastro fisico das instalacBes: descrevia todas as instalagdes portuarias, a fim
de subsidiar a andlise situacional do Porto, de acordo com 0s seguintes
critérios:
- generalidades;
- aspectos geogréaficos;
- acessos;
- condi¢Oes de meio ambiente;
- condi¢Oes de seguranca para a navegacao;
- instalacdes fixas;
- pontos de operacao;
- equipamentos portuarios;
- &reas e instalacdes arrendadas a terceiros;
- terminais especializados e privativos;
- servigos privados;

- terrenos de marinha.

e Estudo de fluxos de carga: estudava os fluxos de carga do porto e suas proje¢des

para o horizonte de estudo, verificando também a possibilidade de novas cargas
a demandarem o porto, considerando 0s cendarios pessimista, mediano e
otimista. Fazia também uma analise dos modais de transporte utilizados para a

chegada ou saida das cargas no porto e seus respectivos custos de frete;

13



e Estudo e projecdo da frota de navios: verificava a frota que frequentava o porto e

suas projecdes para dimensionamento dos navios-tipo previstos por tipo de
navegacgdo e por tipo de carga, além de fazer uma caracterizagdo dos custos
diarios para estes navios-tipo. Detalhava ainda as principais caracteristicas

técnicas desses navios (motorizacgéo, boca, calado, etc);

e Anélise da Situacdo Operacional: analisava a capacidade de movimentagdo do

porto, obtida através de interacbes matematicas da oferta dos servicos
prestados pelo porto, identificando os gargalos operacionais. Utilizava-se
determinados indices operacionais, tais como: i) totais de cargas movimentadas
(t); i) tempo de servico ou ocupacdo (dias); iii) tempo de espera (dias) —
considerava como limite para este indice até 3 dias de tempo de espera; iv)
tempo médio de servico e de espera (dias) — considerando a razdo entre o
tempo total / ndmero de atracagdes; v) consignacdo média (ton / navio);
produtividade média (ton/te.h) — relacdo entre o volume movimentado pelo
terno durante o periodo de trabalho e o numero de horas do periodo; vi)
producdo media (ton / dia) — relacdo do volume movimentado pelo tempo de
servico. Utilizava-se também da analise dos procedimentos operacionais e de
manuseio, com dados obtidos por meio de entrevistas com o pessoal da

administracao portuaria e 6rgdos oficiais (Sindicatos, etc).

¢ Anélise e diagndstico: procedia uma analise comparativa da projecdo da situacao

operacional, considerando a manutencdo do nivel de servigos versus a
implantacdo de melhorias (estruturais ou procedimentais), verificando a
evolucdo dos indices de utilizacdo das instalacfes, com base na projecdo de

demanda;

e Elaboracdo do plano de desenvolvimento do porto e consequente zoneamento do

mesmo em funcdo da previsdo de crescimento: analisava as alternativas de

ampliacdo de capacidade para atendimento da demanda projetada, através de
modelos operacionais, econdémicos (via analise Beneficio-Custo e TIR, com
periodo de 10 anos e Taxa de Desconto de 12%) e financeiros, obedecendo
prioridades e niveis de investimento. Posteriormente era estabelecido um

programa de acles recomendadas, com desenhos e cronogramas fisico-

14



financeiros de dispéndios. Por fim era sugerido um plano de reservas de areas

para futuras expansoes.

A atualizacdo mais recente do PDP foi financiada pelo BIRD, que ainda prestou
assessoria técnica de especialistas ingleses e alemdes com vistas a mudanca
metodoldgica no Plano; entretanto, devido a extingdo da Portobras, as expectativas de
resultados restaram frustradas.

‘? MINISTERIO DOS TRANSPORTES

PORTOBRAS -Empresa de Portos do Brasil 8.A

DESENVOLVIMENTO
PORTUARIO

Volume A

Figura 2.2: — Plano de Desenvolvimento Portuério - Porto de Santos
(1987).
(fonte: prépria)
2.2 SETOR PORTUARIO POS-PORTOBRAS - LEI N. 8.630/93

Para SEP (2010), ao extinguir a PORTOBRAS, em 1990, o Governo Federal

provocou a descontinuidade do planejamento estratégico do sistema portuario nacional.

A partir desse acontecimento, os portos publicos brasileiros se desenvolveram
orientados por planejamentos locais, sem uma diretriz nacional. Isso contribuiu para um

15



crescimento desorientado e, de certa forma, desatento aos interesses estratégicos

nacionais.

Inegaveis foram os avancos ocasionados pela promulgacdo e a implementacao da
Lei n° 8.630 , de 25/2/1993, denominada Lei de Modernizagédo dos Portos. Dentre eles,
podemos citar (GEIPOT, 2001, pg. 01):

- implantac@o nos portos dos Conselhos de Autoridade Portuaria
(CAP), que passaram a participar, em parceria com as
Autoridades Portudrias, da regulamentacdo de atividades
portuarias especificas, exercendo, em alguns casos, o papel de
altima instancia deliberativa.

- extincdo do monopolio das Administragdes Portuarias nos
servicos de movimentagdo de cargas nos cais publicos, passiveis
de serem realizados por empresas privadas, mediante a
qualificagdo como operadores portuarios;

()

- possibilidade de a Unido, sempre por meio de licitacdo publica,
descentralizar o subsetor mediante concessdo da exploracdo de
porto publico organizado, bem como mediante contratos de
arrendamento entre o concessionario e o interessado privado,
para a exploracdo comercial de areas e instalacbes portuérias;

- possibilidade de a Unido concentrar os investimentos publicos
em obras de infraestrutura, deixando sob a responsabilidade da
iniciativa privada os investimentos relativos a superestrutura,
aparelnamento portuério, recuperacdo e conservacdo das
instalacdes;

- diversificacdo das tarifas e estimulo a concorréncia intra e
interportos;

- quebra do monopolio dos sindicatos de trabalhadores avulsos
no fornecimento e escalacdo da mao de obra para as operacfes
portuarias.

Entretanto, foi essa lei também responsavel por consolidar uma viséo
descentralizada de planejamento quando previu em seu artigo 30, inciso X, a

competéncia do CAP para aprovar o plano de desenvolvimento e zoneamento do porto.
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Para Bogossian (2011), foram delegados aos conselhos poderes inerentes a Unido,
a quem cabe legislar sobre o regime de portos (art. 22 da Constituicdo Federal). Os
CAPs assumiram o papel antes desempenhado pelo DNPVN e, posteriormente, pela
Portobras. Segundo o autor, a nova lei ndo mencionou a necessidade de planejamento e
coordenacgdo em dmbito nacional para a atividade portuaria, o que fomentaria uma sadia

competicdo entre 0s portos.

Entretanto, ndo ha davida que havia se perdido a experiéncia obtida por meio da
elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Portuarios, que norteavam o planejamento
nacional para o desenvolvimento dos portos. E essa perspectiva é essencial para o
Brasil, dado suas dimensdes continentais e sua disponibilidade de instalacdes portuarias

espalhadas ao longo de extensa linha costeira.

Contribuiu, ainda, para o processo de descentralizacdo do processo de
planejamento estratégico do setor portuario, a politica de delegacfes da exploragdo de
portos puablicos para estados e municipios, sem o devido cuidado quanto a verificagéo

da importancia estratégica nacional desses portos.

Desta forma, portos com grande hinterlandia que abrangiam diversos estados da
federacdo ficaram sob responsabilidade de um sé ente. Sdo exemplos o Porto de
Itaqui/MA, delegado ao Governo do Estado do Maranhdo, por intermédio da Empresa
Maranhense de Administracdo Portuaria — EMAP; e o Porto de Paranagua/PR, delegado

ao Estado do Parana.

Em 2004, desenvolveu-se o Agenda Portos, acdo interministerial que visava a
elaboracdo de uma série de medidas emergenciais para reduzir os gargalos do setor nos
aspectos estruturais e de gestdo. Como resultado dos trabalhos do Agenda Portos,
instituiu-se uma carteira de investimentos prioritrios que passaram a compor 0S
programas de investimento do Governo Federal, tais como o PPl — Plano Piloto de
Investimentos — e, mais recentemente, o PAC — Programa de Aceleracdo do

Crescimento.

A criacdo da Secretaria de Portos — SEP/PR marcou o retorno da atengéo, por
parte do Governo Federal, ao planejamento do setor portuério nacional. As atribuigdes
da SEP foram definidas no inciso Il, do 82° do Art. 24-A da Lei n° 10.683, de 28 de

17



maio de 2003, com a redacdo dada pelo art. 3° da Lei n°. 11.518 de 05 de setembro de
2007:

Art. 24-A. A Secretaria Especial de Portos compete assessorar
direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulagéo
de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do
setor de portos e terminais portudrios maritimos e,
especialmente, promover a execucdo e a avaliagdo de medidas,
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da
infraestrutura e da superestrutura dos portos e terminais
portuérios maritimos, bem como dos outorgados as companhias
docas...

..§ 20 As competéncias atribuidas no caput deste artigo a
Secretaria Especial de Portos compreendem:

| - a formulacdo, coordenacdo e supervisdo das politicas
nacionais;

Il - a participacdo no planejamento estratégico, o0
estabelecimento de diretrizes para sua implementagdo e a
definicdo das prioridades dos programas de investimentos.
[Grifo do autor]

Desde a sua criacdo, a SEP tem atuado na elaboracdo de diversos instrumentos de
planejamento que contribuem para o desenvolvimento ordenado do setor portuério,
fazendo frente ao aumento do ritmo de crescimento da economia nacional pos-crise

inflacionéria.

Entretanto, hd ainda uma série de medidas que podem ser tomadas com vistas a
simplificacdo do processo de planejamento estratégico do Setor Portuario Nacional,

tornando-o assim mais efetivo.

2.3 NOVA LEI DOS PORTOS - LEI N. 12.815, DE 05 DE JUNHO DE 2013

Ao longo da elaboragdo do presente trabalho, foi publicada a Medida Provisoria n.
595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei n.12.815, de 05 de junho de 2013,
que trouxe expressivas mudancas no Setor Portuario, do ponto de vista de organizacao
institucional, com reflexo na logica de planejamento setorial. Essas mudancas serdo

comentadas em capitulos especificos do texto.
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3 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO DO SETOR
PORTUARIO

Estdo relacionados a seguir, de forma resumida, os instrumentos atuais de

planejamento do setor portuario nacional:

3.1 PLANO NACIONAL DE LOGISTICA DE TRANSPORTES - PNLT

O Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT) é o principal documento de
planejamento de transportes no Brasil. De responsabilidade do Ministério dos
Transportes, este documento é a diretriz para o planejamento de todos os modais de
transporte, além de servir de referéncia para o setor portuario. Teve, até o presente

momento, trés versdes publicadas: em 2007, 2009 e 2011.

De acordo com o Relatério Executivo do PNLT (LOGIT, 2012, pg. 01), em sua
versdo mais recente, o Plano Nacional de Logistica de Transportes representa:

0 marco inicial da retomada do planejamento setorial
estratégico, em carater continuo e dindmico, destinado a
orientar, com embasamento técnico e cientifico, a implantacdo
das acOes publicas e privadas no Setor de Transportes de forma a
atender as demandas politicas de integracdo, desenvolvimento e

superacao de desigualdades.

O PNLT define, dentre outros pontos, um portfélio de projetos que embasa a
elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPAs) e a selecdo de empreendimentos que

compdem o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) de todos os modais.

Como critério de priorizacdo de projetos, foram escolhidos aqueles que possuiam
viabilidade econdmica, que foram considerados conforme apresentassem Taxa Interna

de Retorno —(TIR) - superior a 8%.

Sendo assim, dos 1.167 projetos avaliados no portfélio, foi realizada a seguinte
classificacdo (LOGIT, 2012):
¢ Projetos com viabilidade econdmica segundo critério de TIR>8%: 111 projetos;
e Projetos com menor viabilidade econdmica, mas que possuem interesse socio-
politico, ambiental, tecnolégico e de desenvolvimento regional e que poderdo

se tornar viaveis ao longo do horizonte do estudo: 237 projetos;
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eProjetos pertencentes ao PAC e com previsdo de implantacdo definida: 231
projetos;

eProjetos ndo avaliados por indisponibilidade de informacdes ou por ndo se
enquadrarem no método de simulacdo utilizado (tais como empreendimentos
portuérios, aeroviarios ou terminais): 588 projetos.

O PNLT elenca uma série de “ideias-forga”, das quais destacam-Se :

e Resulta de um processo de planejamento “permanente, participativo, integrado e
interinstitucional”;

eTrata-se de um plano federativo, e ndo federal, o que reafirma o carater
participativo do planejamento. De fato, foram realizados diversos seminarios
regionais para discussdo do documento, dos quais participaram representantes
dos governos estaduais, setores produtivos, operadores de transporte,
empreiteiros e Usuarios;

e Constitui-se em um plano de Estado, ndo de Governo;

e Trata-se de um plano multimodal, que envolve toda a cadeia logistica associada
ao transporte.

O principal objetivo do Plano é a mudanca na desigual distribuicdo de
quantidades de toneladas-quilémetro-Uteis (TKUSs) transportadas por cada modal, com a
prevaléncia do modal rodoviario (Figura 3.1), situacdo extremamente inadequada para
um pais com a extensdo que tem o Brasil, tanto do ponto de vista de eficiéncia
econémica quanto do ponto de vista ambiental.

. Bilhdesde TKU's Distribui¢do %
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Rodovidrio Ferrovidrio Cabotagem Hidrovidrio Dutovidrio

Figura 3.1: — Distribuicdo modal da matriz brasileira de transportes

regionais de cargas em 2011

20



Fonte: PNLT (2011)

O PNLT 2007 definiu 7 vetores logisticos que representam microrregides
homogéneas, agrupadas em funcdo da superposi¢do georreferenciada das seguintes
caracteristicas (PNLT 2011):

e Similaridades socioeconémicas;

e Perspectivas de integragéo e inter-relacionamento (a antiga nogdo de ‘corredores
de transporte’);

e Funcoes de transporte, identificadas a partir da analise de isocustos em relacéo
aos principais portos concentradores de carga do Pais.

e Impedancias ambientais. [Grifo do Autor]

Os vetores logisticos definidos sdo: Amazénico, Centro-Norte, Nordeste
Setentrional, Nordeste Meridional, Leste, Centro-Sudeste e Sul, conforme se verifica na
Figura 3.2.

Figura 3.2: — Vetores Logisticos considerados no PNLT
Fonte: PNLT (2011)
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Dentre os projetos estruturantes apontados pelo PNLT 2011, verifica-se a
seguinte classificacdo:

o AEP - aumento de eficiéncia produtiva em areas consolidadas : como o
proprio nome sugere, refere-se ao aumento da eficiéncia de escoamento da
producdo em regides que possuem maior nivel de desenvolvimento de sua
cadeia produtiva.

o IDF — Inducdo ao desenvolvimento de area de expansdo de fronteiras
agricolas e minerais: pretendem auxiliar o crescimento de novas fronteiras
agricolas, em especial no Centro-oeste brasileiro, e novas areas de producédo
mineral.

o RDR — Redugdo de desigualdades regionais em &reas deprimidas:
projetos para estimular o crescimento e desenvolvimento econdmico de regides
com baixos indicadores sociais e econdémicos. Destacam-se ai obras de
implantacdo e melhorias de estrutura viaria e recapacitacdo de portos, como
forma de viabilizar atividades que dependem dessa estrutura para acontecerem.

o IRS — Integragdo regional sul-americana: projetos que estimulem a
interligagdo entre os paises da América do Sul, com vistas a melhor integré-los
sob o ponto de vista social, econdmico e cultural. Destacam-se ai as obras de

pontes internacionais.

3.2 PLANO NACIONAL DE LOGISTICA PORTUARIA - PNLP

O Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP) é o documento que orienta o
planejamento estratégico do setor portuario. Representa a prioridade dada pelo Governo
Federal na retomada de investimentos no planejamento do setor portuério, apos
aproximadamente trés décadas sem acGes contundentes nesse campo.

De forma simplificada, o PNLP externa o que se pretende de cada porto a longo
prazo, ou seja, onde se quer chegar de modo a prover eficiéncia alocativa aos escassos
recursos publicos e privados investidos no setor.

Sdo trés grandes objetivos prioritarios (PNLP, 2013):

e Expansdo da capacidade dos portos brasileiros para fazer frente ao crescimento

da demanda por servicos portuarios;
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e Definicdo clara do arcabouco institucional, de modo a reduzir entraves e

estimular a ocorréncia dos investimentos privados nos portos, sob

coordenacdo do Poder Publico.

e Melhoria da eficiéncia na gestdo dos portos publicos, tornando-os mais

competitivos e autossustentaveis.

Com relacdo ao segundo objetivo citado, torna-se importante destacar a relevancia

do PNLP como insumo para a discussdao do novo marco regulatério do setor portuério

ao longo do ano de 2012, definido com o advento da publicacdo da Medida Provisoria
n. 595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei 12.815, de 05 de junho de 2013.

Dentre os produtos integrantes do PNLP, relacionam-se 0s seguintes:

1)

2)

3)

4)

5)

Diagnostico do Setor Portuario Brasileiro: Traz uma visao geral do setor,
incluindo fatores como o arcabouco regulatério vigente a época (até
dezembro de 2012), seus agentes intervenientes, modelos de exploracéo, etc,
além de um cadastro geral dos portos publicos, divididos nos seguintes
aspectos: Economia e Financas Portuarias; Gestdo Portuaria e aspectos
institucionais; Operacdo Portuéaria; Logistica e Areas de Influéncia;
Capacidade Portuaria e Infraestrutura; e Meio Ambiente;

Relatério de Ac¢des Emergenciais para o desenvolvimento dos portos
brasileiros, que indicou acdes de curto prazo para o desenvolvimento do
setor, fossem elas institucionais ou estruturantes;

Documento Capacidade Portuéria Brasileira: apresenta a metodologia
utilizada para o célculo de capacidade dos portos brasileiros, além da
aplicacdo desta metodologia com anélises regionalizadas do setor portuario;
Relatério de Projecdes de Demanda do Setor Portuario Brasileiro: estudo
sobre as previsbes de crescimento brasileiro em comércio exterior,
cabotagem e passageiros de cruzeiros até 2030, considerando 34 grupos de
produtos que representaram 100% das importagdes e exportacoes brasileiras
em 2009. Foram considerados trés cenarios alternativos: tendéncia brasileira;
agregacao de valor no comercio exterior; e alto preco do petréleo;
Documentos Areas de Influéncia dos Portos Brasileiros por Produtos e Areas
de Influéncia dos Portos Brasileiros por Porto: estudo sobre as hinterlandias
ou zonas de influéncia dos portos publicos, lancando luz sobre a origem e

destino das cargas e as vocagOes e caracteristicas dos portos (se
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concentradores, alimentadores, etc). Também analisa a questdo da
infraestrutura logistica brasileira;

6) Documento Carregamento da Malha: de posse das projecfes de crescimento
da producdo de bens e produtos, faz-se uma analise da alocacdo dessa
demanda por transportes na malha (rodoviaria, ferroviario, hidroviaria)
existente e considera as intervencGes previstas no horizonte de andlise do
estudo (até 2030), atingindo assim os portos. Para isso, foi utilizado um
software desenvolvido pelo Laboratorio de Transportes e Logistica
(LabTrans/UFSC), denominado SIGSEP;

7) Modelo de Exploragdo dos Portos: propds medidas a serem adotadas pelo
Governo para melhoria do arcabouco legal e institucional do setor.
Conforme ja destacado, esse estudo auxiliou no entendimento das lacunas do
setor e influenciou até certo ponto a redacdo adotada na Medida Proviséria n.
595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei 12.815, de 05 de junho
de 2013. Cabe destacar ainda que, na analise do Modelo de Exploracdo dos
Portos, o Estudo Técnico do Setor Portuario no Brasil: Andlise e avaliacéo
da organizacdo institucional e da eficiéncia de gestdo do setor portuério
brasileiro, elaborado pelo consércio liderado pela sociedade Booz &
Company do Brasil Consultores Ltda., sob coordenacdo do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES - e da Secretaria de
Portos, complementou a analise do tema, tragando uma série de alternativas
para a tomada de decisdo da alta ctpula do Governo, e propondo até mesmo
quais mudanc¢as normativas subsequentes seriam necessarias para cada uma
dessas alternativas;

8) Portfélio de Ac¢des e Projetos: Define escolhas estratégicas e investimentos
necessarios no setor. Divide-se em duas secles: i) Visdo, Escolhas
Estratégicas e A¢des para o Setor Portuario e ii) Portfolio de investimentos;

9) Outros documentos: Relatério de Elaboracdo da Politica de Capacitacdo
Portuaria, Documento Custo ABC Aplicado ao Porto de Fortaleza, Estudos

para Promocéo da Cabotagem.

Com a publicagdo da Lei 12.815, de 05 de junho de 2013, foi reforcada a
importancia do Plano Nacional de Logistica Portuaria e, consequentemente, dos Planos

Mestre, pois o comando legal, em seu artigo 16, configurou uma espécie de
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“centraliza¢cdo” da competéncia quanto ao planejamento setorial no Poder Concedente,
agora representado pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica.

Art. 16. Ao poder concedente compete:

| - elaborar o planejamento setorial em conformidade com as

politicas e diretrizes de logistica integrada;

3.3 PLANOS MESTRES (MASTER PLANS)

Orientados por essa visdo sisttmica proporcionada pelo PNLP, parte-se para uma
visdo local do planejamento, por meio da elaboracdo de planos mestres (ou master
plans) para os portos que compdem o sistema portuario.

O Plano Mestre de um porto traca a estratégia dos investimentos e descreve 0s
rumos para onde o porto tende a seguir para maximizar a sua utilizagdo e produgéo,
dentro de um contexto econdmico nacional, analisando aspectos de infraestrutura,
operacionais e de gestdo dos portos. Esses planos devem tracar estratégias para permitir
0 alcance das metas estabelecidas no PNLP.

Como estrutura geral, os Planos Mestres possuem a seguinte itemizagao:

e Diagnostico: inicialmente é feita uma caracterizacdo geral do porto, com um
apanhado geral de dados cadastrais do histérico do porto, descricdo da
infraestrutura disponivel e dos acessos ao porto, sua analise operacional,
aspectos relacionados ao meio ambiente e o diagnostico da gestdo do porto,

etc.

e Analise Estratégica: apresenta a missdo e a visao do porto e faz uma analise
estratégica com base na técnica da Matriz SWOT. Sugere ao final as linhas

estratégicas a serem seguidas pelo porto.

¢ Projecdo de demanda: detalha a metodologia e descreve os resultados da analise
da demanda projetada para o porto, com base na movimentagdo de suas
principais cargas.

e Projecédo da Capacidade: analisa a capacidade atual de movimentagédo de cargas
do porto e suas expansdes previstas por meio de intervengdes fisicas (obras),
no que diz respeito a infraestrutura e a superestrutura de cais, acessos

(rodoviérios e ferroviarios) e armazenagem.
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e Comparacdo de demanda e capacidade: verifica, no horizonte de 20 anos, as
intervencdes que devem ser programadas para a ampliacdo da capacidade
além das ja previstas, de modo a atender a demanda projetada para o porto.

e Alternativas de expansdo: analisa as alternativas para expansdo da capacidade
(estruturais ou ndo) sob os pontos de vista técnico, econdmico e ambiental,
como forma de dar subsidio para a tomada de decisao.

eEstudo Tarifario e analise do Modelo de Gestdo: Analisa a politica tariféria
existente no porto e sustentabilidade do mesmo sob o ponto de vista

econdmico-financeiro.

3.4 PLANO GERAL DE OUTORGAS - PGO

O PGO deve consistir em um plano de acdo para a execucdo das outorgas de
novos portos ou terminais publicos e privados.

Nesse sentido, 0 PGO constitui-se em ferramenta de planejamento estratégico, que
prople incentivo a parceria com a iniciativa privada, apresentando declaracbes de
interesses governamentais sobre o sistema portuario (FIALHO, 2009).

A competéncia da ANTAQ de propor a SEP/PR o plano geral de outorgas (PGO)
de exploracdo da infraestrutura e da superestrutura dos portos e terminais portuarios
maritimos, bem como dos outorgados as companhias docas, era prevista na Lei n°
10.233/2001, em seu art. 27.

Com o advento da Medida Provisoria n. 595, de 06 de dezembro de 2012,
convertida na Lei 12.815, de 05 de junho de 2013, a competéncia pela elaboracdo do
PGO foi repassada para a Secretaria de Portos, conforme nova redacdo dada para a Lei
n. 10.623, de 28 de maio de 2003, em seu artigo 24-A, inciso IlI.

Por ébvio, deve ser montado com base em diretrizes tracadas no PNLP e nos
Master Plans.

Entretanto, para fins de subsidio ao PGO, somente a base de dados do PNLT foi
considerada. Sua revisdo, ajuste e adequagdo permitiram a simulacdo de portos
“virtuais” identificados por centroides em areas maritimas costeiras (QUADROS,
2009).

Os ajustes e adequagdes consideraram, em termos gerais:

- A oferta de Transportes;

- A socioeconomia (producao e consumo)

26



- As areas ambientais;

- A identificacdo de pardmetros fisicos da costa brasileira;

- A ligacdo de pontos de navegacdo na costa a rede multimodal de simulacéo.

A identificacdo desses pontos com potencial de abertura de novos portos ou
terminais portuarios vislumbra também permitir um planejamento ocupacional com o
objetivo de subsidiar a Secretaria de Patrimonio da Unido - SPU - na delimitacdo de
areas de interesse do setor portuario.

De fato, foram identificadas 19 &reas subdivididas em 45 microareas com
potencial para receber novos portos ou ampliar os existentes, conforme Figura 3.3 a

sequir:
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Figura 3.3: — Novas areas para instalacdo e expansao portuéria.
Fonte: CENTRAN, 2009.
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Vetor Logistico Estado AREA Numero de Subareas Demanda Relevante
AM 0 1AMDT 1 Frane! Vegetal
Arico DiAMOZ 2 Grane! Vegetal
= Di1PAD3 3 Granel Vegetal
DiPAL4 1 mranel Vegetal
Centro-Morts FA D2PALS 4 Contéiner/Granel Mineral: bausia
AL 03AL DB 4 Granel Vegetal: aclcar
Mordeste-Setentrional CE D3CEDE 2 ContEinen'Granel Liquido
RM DERNOT 5 Granel Mineral minério de ferro
SE 4SEDS 1 Granel Liguido: combustiveis
. 4BADg 2 Granel Liguido: combustivets
Hardesie-hieridional BA DABATD. 1 2 Granel Viegetal Granel Mineral, mineric de ferro
0484102 1 Granel VegetalGranel Mineral: mineric de ferro |
B& DEBAT T 2 Granel Mineral'Coniéiner! Carga geral
DEES1T i Granel Mineral'Contéiner! Carga geral
Lodie ES 0DEES12 1 Granel Mineral'Contéiner! Carga geral
O5ES13 1 Granel Mineral'Contéiner
Rl D5R.I13 1 Granel Mineral Conteiner
05RJ14 2 Granel Mineral'Contéiner
_ - DBSP15 2 Granel Vegetsl Contéiner
Centre-Sudeste =F DESP16 1 Granel Vegetal Contener
RS O7TRS19 2 Granel Vegetal'ContEiner
Sl o 0rsCc17 2 Granel Vegetal soja e farek de soja/Contéiner
OTrsC18 2 Granel Mineral'Contéiner
Total 19 areas 45 subareas

Tabela 3.1: Tabela-resumo com as novas areas para instalacdo e expanséo portuaria.

Fonte: FIALHO, 2009.
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Além disso, segundo o Relatorio “Subsidios Técnicos para Identificagio de Areas
Destinadas a Instalacdo de Portos Organizados ou Autorizacdo de Terminais de Uso
Privativo em Apoio ao Plano Geral de Outorgas” (CENTRAN, 2009):

O Plano Geral de Outorgas contempla informacGes sobre os
fluxos de carga e as regies onde h& potencial para
movimentacdo, tudo isso relacionado as questdes ambientais.
Além disso, o PGO privilegiou a multimodalidade, fator que foi
fundamental para definir as novas areas com possibilidades para
instalacdo portuaria. O Plano prevé, ainda, a criacdo do
programa de arrendamento das instalacbes dos portos publicos
existentes, a ser elaborado pelas autoridades portuarias.

Segundo esse relatorio, foram seguidas trés etapas técnicas no curso do estudo do
PGO. Na primeira, realizaram-se os calculos de demanda de cargas a serem escoadas
em cada vetor logistico.

Na segunda etapa foram estudadas as profundidades minimas, de acordo com a
carga esperada, com base nas cartas nauticas da costa referente a cada vetor logistico e
na bacia amazonica.

A terceira etapa do estudo verificou as malhas rodoviaria, ferroviéria e
hidroviaria, implantadas ou projetadas, que atendem ou estdo proximas das areas
indicadas para instalacdo de portos publicos e concentradoras de terminais de uso
privativo de cargas.

Para selecdo de novas areas para outorga, foram consideradas algumas restri¢des:
profundidade minima de 7 metros a pelo menos 1 km da linha de costa; distanciamento
minimo de 10 km no entorno de Unidades de Conservacdo; e o distanciamento de
aproximadamente 30 quilébmetros das areas com vocacdo logistica natural para o

desempenho de atividades portuarias (porto publico, por exemplo).

3.5 PLANO DE DESENVOLVIMENTO E ZONEAMENTO PORTUARIO - PDZ
- EPROGRAMA DE ARRENDAMENTOS DO PORTO - PAP
Segundo a Portaria n° 414/2009/SEP, o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento
Portuéario (PD2Z) é:
o0 instrumento de planejamento da Administracdo Portuaria que
visa, no horizonte temporal, considerado o ambiente social,

econdémico e ambiental, o estabelecimento de estratégias e de
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metas para o desenvolvimento racional e a otimizacdo do uso de
areas e instalacGes do porto organizado.

O PDZ deve conciliar as diretrizes do planejamento nacional com os planos de
desenvolvimento urbano do municipio, do Estado e da regido onde o porto se encontra,
com vistas a adequar as areas e instalacbes do Porto Organizado as necessidades de
movimentacdo de carga e passageiros, considerando os horizontes de médio (10 anos) e
longo (20 anos) prazo.

Ainda segundo a Portaria n°® 414, o PDZ deve externar de forma clara e ordenada
as metas a serem alcancgadas, 0s meios necessarios para sua execucgdo e os beneficios a
serem auferidos pelos usuarios em decorréncia dos investimentos esperados.

Por meio do PDZ, dever-se-ia prever as areas passiveis de arrendamento, bem
como um planejamento para as licitagbes com cronograma adequado as demandas do
porto, objeto de estudo abordado no Programa de Arrendamentos Portuérios (PAP), e
que derivava do proprio PDZ.

Com a publicacdo da Lei n.12.815 de 05 de junho de 2013, perde o sentido a
elaboracdo do Programa de Arrendamentos Portuarios pelas Autoridades Portuarias,
tendo em vista que, com base no artigo 16 desta Lei, cabe agora ao Poder Concedente,
representado pela Secretaria de Portos, definir as diretrizes para realizacdo das licitacfes

de arrendamentos, além de celebrar os contratos.

Art. 16. Ao poder concedente compete:
(..
Il - definir as diretrizes para a realizacdo dos procedimentos
licitatorios, das chamadas publicas e dos processos seletivos de
que trata esta Lei, inclusive para os respectivos editais e
instrumentos convocatorios;
Il - celebrar os contratos de concessdo e arrendamento e
expedir as autorizagdes de instalacdo portudria, devendo a
Antaq fiscaliza-los em conformidade com o disposto na Lei no
10.233, de 5 de junho de 2001; e

Além disso, cabe a ANTAQ realizar os procedimentos licitatorios, com base nas

diretrizes da SEP (Art. 6°, Lei 12.815)..
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§ 2 Compete a Antag, com base nas diretrizes do poder
concedente, realizar os procedimentos licitatorios de que trata
este artigo.
8 3 Os editais das licitagbes de que trata este artigo seréo
elaborados pela Antaq, observadas as diretrizes do poder
concedente.

Por fim, cabe destacar que a mesma lei abriu a possibilidade, como se verifica no
8 5, de delegacdo da competéncia relativa a licitacdo, a critério do Poder Concedente,

conforme analise da conveniéncia e oportunidade, desde que obedecidas suas diretrizes.

8 5Sem prejuizo das diretrizes previstas no art. 30, 0 poder
concedente podera determinar a transferéncia das competéncias
de elaboracdo do edital e a realizacdo dos procedimentos
licitatorios de que trata este artigo a Administracdo do Porto,

delegado ou néo.

4 MEDIDAS PARA OTIMIZACAO DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO

Conforme abordado anteriormente, algumas medidas sao recomendaveis para que
se tenha maior eficiéncia no processo de planejamento do setor portuario. Passa-se a

descrever a seguir essas medidas.

4.1 COORDENACAO ENTRE PNLT E PNLP

Cabe ao Ministério dos Transportes a elaboracdo do Plano Nacional de Logistica
de Transportes (PNLT), e a Secretaria de Portos, a elaboracdo do Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP).

Além disso, cumpre destacar que a Secretaria de Portos compete a elaboracao e
0 monitoramento do planejamento dos portos maritimos e interiores (fluviais e
lacustres), por meio da redagdo dada pela Medida Provisoria n. 595, de 06 de dezembro
de 2012, convertida na Lei 12.815, de 05 de junho de 2013. Entretanto, até a edigdo da
citada norma, as competéncias relativas a portos maritimos e interiores eram divididas:

maritimos para a SEP, e interiores para o Ministério dos Transportes.
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Esses dois pontos ocasionavam desalinhamento entre os instrumentos de
planejamento citados: PNLP e PNLT, contribuindo negativamente & integracdo
multimodal e a racionalidade da malha de transportes como um todo (BNDES, 2012).

Entretanto, esse desalinhamento poderia ser minimizado com a efetiva atuacao do
Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte — CONIT. Criado em 2001
para propor medidas de integracdo dos diferentes modais de transporte e das politicas de
desenvolvimento de cada um, e de harmonizacdo das politicas de transportes das
diferentes esferas de Governo (Federal, Estadual e Municipal), esse colegiado —
formado com a representacdo dos Ministérios dos Transportes (que o preside); do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; do Desenvolvimento, Inddstria e Comeércio; da
Defesa; da Justica; das Cidades; do Meio Ambiente; da Fazenda; e pela Casa Civil —
ainda ndo exerce plenamente suas atribuicdes, tendo publicado (até meados de 2013)
uma Unica resolucdo, que dispde sobre seu funcionamento interno.

Desse modo, hd necessidade de que o CONIT busque uma atuacdo mais
contundente, realizando as reunibes periodicas indispensaveis para se discutir o
planejamento integrado de transportes, assegurando a participacdo mais efetiva de seus
representantes.

Um avango importante se deu recentemente com a criagdo da Empresa de
Planejamento e Logistica de Transportes — EPL, por meio da Medida Provisoria 576 de
15 de agosto de 2012, cujo principal objetivo € prestar servicos na area de estudos e
pesquisas destinados a subsidiar o planejamento do setor de transportes no Pais.

Entre as competéncias enumeradas no art. 5° da Medida Provisoria, destacam-se:
| - elaborar estudos de viabilidade técnico-econdémica e de
engenharia necessarios ao desenvolvimento de projetos de
transportes;

(...)
VI - subsidiar a formulacdo, o planejamento e a implementacéo
de acdes no ambito da politica de transporte, de modo a

propiciar a integracdo das diversas modalidades de

transportes;
(...)
XIl - elaborar estudos de curto, médio e longo prazo,

necessarios ao desenvolvimento de planos de expansdo da

infraestrutura do setor de transportes; [Grifo do autor]
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No final de 2012, o Governo Federal anunciou o Plano Nacional de Logistica
Integrada (PNLI), que tem como objetivo integrar as diversas iniciativas de
planejamento dos setores de logistica. Os investimentos previstos, publicos e privados,
compdem a carteira do denominado Programa de Investimentos em Logistica, que tem
como objetivo principal a reducdo do Custo Brasil, aumentando a competitividade dos
produtos brasileiros.

Essas medidas séo recentes e, portanto, ainda nao produziram os efeitos esperados.
Entretanto, aguarda-se a efetiva integracdo entre o planejamento dos diversos modais de

transporte no Brasil, incluindo-se ai os Portos, elos importantes da cadeia logistica.

4.2 COORDENACAO ENTRE O PNLP E O PGO

Como ja mencionado anteriormente, a elaboracdo do PNLP é de responsabilidade
da SEP/PR, e a elaboragdo do PGO era de competéncia da ANTAQ até a edicdo da
Medida Provisoria n. 595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei 12.815, de 05
de junho de 2013. Isso gerou pouca coeréncia entre os dois documentos.

Cabia a SEP/PR a aprovacao do PGO elaborado pela ANTAQ (Lei n° 11.518/07,
art. 3o., I1), o que foi feito apenas de forma parcial na primeira versao apresentada por
esta Agéncia, no ano de 20009.

O referido texto foi aprovado em carater transitorio pela SEP, conforme Portaria
n°. 257 de 17 de setembro de 2009, determinando sua revisao e reapresentacdo a SEP no
prazo de quinze meses, em consonancia com o estabelecido pela Portaria SEP n°. 178 de
29 de junho de 2009 e com as diretrizes e politicas do Decreto n°. 6.620 de 29 de
outubro de 2008. O prazo para reapresentacdo do PGO a SEP, portanto, venceu em 16
de dezembro de 2010. As principais pendéncias para a reapresentacdo do PGO,
constantes na Nota Técnica n°. 01/2009 SAD/SEP/PR de 8 de maio de 2009, foram:

o Levantamento da capacidade atual dos portos e terminais
portuarios publicos;

o Projecdo da capacidade dos portos e terminais portuarios
publicos e privados considerando-se as melhorias no
aproveitamento da infraestrutura instalada;

o Identificacdo do potencial de expansdo nos portos

organizados e terminais de uso privativo instalados;
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o Balanco de demanda e capacidade atual e méxima nos
portos existentes e indicativo de previsdo de necessidade de
novos portos;

o Diagnostico concorrencial da area;

o Indicativo da viabilidade econémico-financeira dos
empreendimentos;

o Mapas detalhados dos portos existentes e areas de
expanséo;

o Disponibilizacdo de bases de dados utilizadas;

o Disponibilidade de memorial de célculo.

Em 12 de julho de 2011 a SEP e a ANTAQ assinaram Acordo de Cooperacao
Técnica para o desenvolvimento dos estudos para o “Plano Nacional de Logistica
Portuaria” e “Plano Geral de Outorgas — Subsetor Portuario”.

Em 3 de outubro de 2011 a SEP instituiu Grupo de Trabalho SEP-ANTAQ, com a
finalidade de elaborar os estudos mencionados no Acordo de Cooperacdo Técnica.

A Medida Provisoria n. 595, de 06 de dezembro de 2012, convertida na Lei
12.815, de 05 de junho de 2013, langou luz a esta questdo ao centralizar na Secretaria de
Portos a competéncia para elaboracdo dos dois instrumentos (PGO e PNLP). Deste
modo, h4, no momento, plenas condi¢des de que esses instrumentos, coordenadamente,
sejam ferramentas eficazes na conducgéo dos esforcos para realizacdo das outorgas no
Setor Portuério.

Para isso, 0 PGO deve seguir as orientacdes lancadas pelo PNLP, que é resultado

de uma viséo abrangente do planejamento portuario nacional.

4.3 UNIFICACAO DOS PLANOS MESTRE E PDZS

Cumpre fazer algumas consideragdes sobre 0 sombreamento de escopo que existe
entre dois dos principais instrumentos de planejamento do setor: o Plano Mestre e 0
PDZ.

O PDZ, como citado anteriormente, foi instituido pela Lei n°® 8.630 de 1993, em
seu artigo 30, inciso X, que previu a competéncia do CAP para “aprovar o plano de
desenvolvimento e zoneamento dos portos”.

Entretanto, somente em 2009 a Portaria n® 414/2009/SEP regulamentou seu

escopo. Essa norma estabeleceu as diretrizes, os objetivos gerais e 0s procedimentos
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minimos para a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento e Zoneamento Portudrio
(PDZ) de cada porto organizado maritimo.

Cabe destacar que a nova Lei 12.815, de junho de 2013, trouxe modificacdes
importantes, ao alterar a prerrogativa de aprovacdo dos PDZs, elaborados pelas
Autoridades Portuarias, mas agora aprovados pelo Poder Concedente, representado pela
SEP (Art. 17, § 2).

8 2 A autoridade portuaria elaborara e submetera a aprovagéao da
Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica o respectivo
Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto.

J& os Planos Mestres, de acordo com o que previa o Termo de Coopera¢do n°
01/2010/UFSC/SEP/PR, firmado entre a SEP e a Universidade Federal de Santa
Catarina, sdo instrumentos de planejamento para direcionar os investimentos do porto e
descrever os caminhos para onde o porto tende a seguir, com fins de maximizar a sua
utilizagéo e producao.

Ao contrario do que ocorre para os PDZs, ndo ha previsdo normativa quanto a
necessidade de elaboracdo dos Planos Mestres nem tampouco quanto ao escopo para
elaboracdo destes. Por sua vez, o Termo de Cooperacdo supracitado prevé apenas o
escopo dos planos, conforme se verificara adiante.

Além disso, cabe destacar que esse Termo de Cooperacgdo previu a elaboracéo de
Planos Mestres para 0s 15 principais portos publicos nacionais, ja concluidos, quais
sejam: Santos, Paranagud, Vitéria, Rio de Janeiro, ltaguai, Itaqui, Vila do Conde,
Santarém, SUAPE, Pecém, Salvador, Aratu, Pecém, Itajai e Rio Grande.

Novo Termo de Cooperacdo (T.C. n° 03/2011/SEP/UFSC) entre as mesmas
instituicBes, firmado em 2011, prevé que os demais portos publicos brasileiros sejam
contemplados com seus planos.

Para ilustrar, segue tabela comparativa entre o que prevé a Portaria n°
414/2009/SEP para os PDZs e o que prevé o Termo de Cooperacdo n°
03/2011/SEP/UFSC para os Planos Mestres:
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Portaria n® 414/2009/SEP — PDZ's

T.C n® 03/2011/SEP/UF SC - Planos Mestres

1. Cadastro documentado do porto

1.1 Levantamento de Dados

2. Fluxos de cargas, atual e projetado que demandardo ao porto ao longo
dos horizontes de planejamento

Movimentac&o do Porto;

3. Fluxos de passageiros, atual e projetado que demandardo ao porto ao
longo dos horizontes de planejamento

Infraestrutura acostavel;

4. Frota de navios que acessara o porto, dentro dos horizontes de planeja-
mento;

Infraestrutura de patio;

5. Situacdo operacional;

Equipamentos utilizados;

6. Situacdo ambiental

Gestao portuaria;

7. Interacdo entre o porto e a cidade onde aquele estd localizado

Localizacdo geogréafica.

8. Andlise e diagndstico

1.2 Diagnéstico da Situag&o Atual:

9. Plano de Desenvolvimento & Zoneamento.

Diagnostico da situacao fisica do porto;

Analise de mercado;

Diagnédstico das operagfes portuarias;

Analise do trafego maritimo;

Diagnostico da gestéo do porto;

Diagnésticos dos aspectos financeiros do porto.

1.3 Analise Estrategica:

Vis&o e miss&o do porto;

Formulacdo da matriz SWOT do porto;

Estratégias pretendidas.

1.4 Projecdo da Demanda:

Andlise histdérica da demanda;

Modelos de projecao da demanda;

Projecbes de tendéncias da demanda;

Tendéncias da demanda local.

1.5 Projecdo da Capacidade:

Analise da capacidade atual do porto;

Estimativa da capacidade futura de acordo com o mix de produtos
projetados.

1.6 Comparaco entre Demanda e Capacidade:

Demanda versus a capacidade do porto;

Previsdo da necessidade de ampliagdo da capacidade.

1.7 Alternativas de Expans&o:

Gargalos atuais do porto;

ldentificacao de necessidades de melhorias operacionais;

Obras de expansao previstas;

Estimativas de custos das alternativas de expanséo.

1.8 Viabilidade Econémica:

Calculo da viabilidade econdmica de cada alternativa de expanséo;

Comparag&o entre alternativas;

1.9 Analise ambiental:

Aspectos institucionais e legais;

Oportunidades e restrigées quanto ao uso ocupacgdo dos recursos
naturais;

Relagdo Porto Cidade;

Matriz de causas e efeitos para cada alternativa de expanséo;

Comparacao entre alternativas de expanséo;

Conclusdo e recomendacdes;

1.10 Planejamento de Longo Prazo:

Analise do PDZ atual do porto;

Comparacéo entre alternativas de expansao.

1.11 Estudo Tarifario:

Andlise da situacdo financeira do porto;

Analise da estrutura de custeio do porto;

Aplicacdo da metodologia de custeio definida no PNLP.

1.12 Analise do Modelo de Gestéo

Analise dos contratos de arrendamento do porto;

Identificacdo do modelo de gestdo mais adequado ao porto.

Tabela 4.1: Comparativo de escopo entre PDZs e Planos Mestres.

Fonte: propria
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Percebe-se claramente a sobreposicdo entre os escopos trabalhados, bem como a
maior abrangéncia do Plano Mestre.

Conforme apontado anteriormente, a aprovacao do PDZ era, até a publicacdo da
Lei 12.815, de junho de 2013, de responsabilidade do Conselho de Autoridade
Portuaria, passando a ser, ap0s a vigéncia dessa norma, competéncia da SEP. A
proposta inicial & normalmente apresentada pela Autoridade Portuaria. JA o Plano
Mestre € um documento elaborado pela SEP, por meio da parceria com a Universidade
Federal de Santa Catarina, ouvidas as Autoridades Portudrias.

Surge, assim, a possibilidade indesejavel de que um mesmo porto possua dois
instrumentos de planejamento, possivelmente desalinhados. Para exemplificar, ha
possibilidade de existir divergéncias entre as demandas estimadas de movimentacéo de
carga nos portos ou ainda entre as propostas de planos de expansao.

Assim, propde-se um documento Unico de planejamento local, cujo escopo
unifigue o que estd atualmente previsto para os Planos Mestres, incorporando-se 0s
estudos de zoneamento do porto presentes nos PDZs, e alinhando-o aos planos diretores
do municipio onde o porto se situa e as diretrizes nacionais emanadas do PNLP. Esse
plano seguiria as diretrizes de planejamento estratégico do PNLP. Como sugestdo, esse

documento poderia ser denominado Plano Diretor Portuério.

PNLT

PNLP

PGO

Outros

Planos Mestres modais
o
PDZ's

Planos Diretores
Portuarios

Figura 4.1: — Estrutura do Processo de Planejamento (do Nivel
Setorial ao Planejamento Local)
Fonte: BNDES, 2012 (adaptado)
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5 CONCLUSAO

Apo6s um periodo de grande desenvolvimento do sistema de planejamento do setor
portuario nas décadas de 70 e 80, sob regéncia do DNPVN e da Portobras, houve um
aparente abandono do tema por parte do Governo Federal, por quase 30 anos.

Notadamente durante a gestdo da Portobras, a melhoria metodoldgica no
desenvolvimento dos Planos Diretores Portuérios e dos Planos de Desenvolvimento
Portuérios ficou evidente a cada atualizacdo, denotando a expertise adquirida tanto pelos
profissionais envolvidos, quanto pela instituicdo, pratica que necessita ser resgatada
para os dias atuais.

A partir da extincdo da Portobras, em 1990, o modelo que vigorou apos a
publicacdo da Lei 8630/93 possuia uma visdo fragmentada de planejamento, sem uma
coordenacao central por parte do Poder Publico Federal, algo inconcebivel considerando
a complexidade de se estruturar um plano logistico para um pais de dimensdo
continental como o Brasil.

Avancos expressivos ocorreram recentemente, desde a criacdo da Secretaria de
Portos, relativamente ao modelo de planejamento estratégico do setor portuario.

Os instrumentos de planejamento vigentes, tais como o PNLP, o PGO, os Planos
Mestres, os PDZs e os PAPs, permitem que se possa enxergar o0 rumo a ser tomado para
que o0s portos e terminais portuarios nacionais se desenvolvam com maxima eficiéncia
produtiva e alocativa.

Entretanto, ajustes devem ser realizados de modo a simplificar e otimizar o
processo de planejamento, conforme foi sugerido neste documento.

Dentre as sugestdes feitas, destaca-se a que prevé uma melhor coordenacédo entre
o Plano Nacional de Logistica de Transportes e o Plano Nacional de Logistica Portuaria,
0 que resultaria em efetiva integracdo entre o planejamento dos diversos modais de
transporte no Brasil, incluindo-se ai os Portos, elos importantes da cadeia logistica.

Por outro, a coordenacdo entre o Plano Nacional de Logistica Portuaria e o Plano
Geral de Outorgas é determinante para que haja uma politica adequada na conducdo dos
esforgos para realizagdo das outorgas no Setor Portudrio, ampliando assim sua
capacidade por meio de investimentos a serem realizados em parceria com a iniciativa

privada.
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Ainda, a unificacdo dos escopos dos Planos Mestres e dos Planos de
Desenvolvimento e Zoneamento Portuarios — PDZ's — em um documento Gnico €, sem
duvida, melhoria desejavel para o modelo de planejamento do setor portuario nacional,
prevenindo a existéncia de divergéncias de direcionamentos para o desenvolvimento de
cada porto individualmente.

Além disso, de modo a melhor integrar o planejamento da logistica nacional, em
que como ja foi dito, os portos sdo pontos nodais importantes, faz-se necessario que o
CONIT realize suas reunifes periddicas, em conformidade com o estabelecido por
ocasido de sua criacao.

A criacdo da EPL — Empresa de Planejamento e Logistica S.A.- também
demonstra um avanco importante, desde que esse Orgdo cumpra 0 seu papel
institucional, qual seja, planejar o setor de transportes nacional, levando em
consideracdo todos os seus modais e 0s portos.

Cumpre destacar que, ao longo da elaboracdo do presente Trabalho de Concluséo
de Curso, foi publicada a Medida Provisoria n. 595, de 06 de dezembro de 2013,
posteriormente convertida na Lei n. 12.815, de 05 de junho de 2013. Em linha com
algumas proposicGes que vinham sendo construidas pelo autor, esse novo Marco
Regulatério trouxe alteracBes positivas para o sistema de planejamento do Setor
Portuéario. Dentre elas, a centralizacdo de seu planejamento estratégico no Poder Publico
Federal, exercido pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, de modo a dar
melhor eficiéncia na destinacdo dos escassos recursos para a melhoria de infraestrutura
dos portos, de forma coordenada e coerente com as demais iniciativas em curso pelo
Governo Federal na malha logistica nacional (rodovias, ferrovias, aerovias, hidrovias e
dutovias).

Destarte, com vistas a dar maior efetividade na execuc¢do deste planejamento com
uma visdo sistémica, foi concentrada no Poder Concedente, representado pela SEP, a
competéncia para a realizacdo das outorgas, seja por meio de concessoes,
arrendamentos ou autorizacGes para Terminais de Uso Privado - TUPs.

A Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, caberd a operacionalizagio
dessas outorgas, devendo ela realizar os procedimentos licitatorios das concessdes e
arrendamentos e os tramites relativos as chamadas ou anuncios publicos (art. 8°. da Lei
n.12.815, de junho de 2013) para os TUPs.
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Por fim, sugere-se que sejam aprofundadas, em outros trabalhos académicos, as
pesquisas relativas ao tema tratado neste documento, desenvolvendo-se, por exemplo,
uma proposta para um instrumento Unico de planejamento local, com a recomendacéo

de um escopo ideal e a aplicacdo em um caso concreto de um porto existente.
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APENDICE I

Entrevistado: Marcos Paulo Bogossian

Formacéo: Graduacdo em Administracdo pela Universidade Candido Mendes —
UCAMY/RJ; Graduagdo em Ciéncias Atuariais e Estatistica pela Universidade Federal do
Rio de Janeiro, UFRJ; Graduacdo em Economia pela Universidade de Brasilia, UNB;
Mestrado em Engenharia de Transportes pela Universidade Federal do Rio de Janeiro,

UFRJ e Doutorado em Transportes pela Universidade de Brasilia, UNB.

Experiéncias Profissionais Relevantes: Foi Chefe da Divisdo de Planejamento da
Empresa de Portos do Brasil entre 1986 e 1990, quando coordenou a elaboracdo dos
Planos de Desenvolvimento Portuarios e em 1990 foi Chefe do Departamento de

Planejamento daquela Empresa.

ENTREVISTA

Como era a estrutura de Planejamento da PORTOBRAS?

Bogossian: A PORTOBRAS possuia um departamento responsavel pelo planejamento
estratégico do setor portuario nacional, além do da propria empresa e suas
subsidiarias, o Departamento de Planejamento. Ele contava com cerca de 80 técnicos e
estruturava-se em 3 divisdes: a Divisdo de Planejamento, a Divisdo de Estudos
Econdmicos e a Divisdo de Orcamento. Na Divisdo de Planejamento, ficava
concentrada a responsabilidade pela elaboracéo e revisdes subsequentes dos Planos de
Desenvolvimento Portuarios. Vale também destacar que a Divisdo de Estudos
Econdmicos tratava dos estudos de acompanhamento da demanda e das tendéncias dos

fluxos de cargas, com o apoio da Secéo de Estatistica.

Quando da criacdo da PORTOBRAS, ja havia estudos de planejamento do setor

gue puderam ser aproveitados?
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Bogossian: Sim, o Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis havia
contratado inicialmente, antes de 1972(salvo engano) um grupo de consultores que,
com apoio da PLANAVE, estudou os principais portos do Brasil para implantar um
sistema de estatistica, instrumento basico de conhecimento que permitiria anos depois
o0s insumos do planejamento do setor. Antes disso, o0 NEDECO, instituto de pesquisa
holandés, j& havia produzido o primeiro estudo portuario brasileiro, que também havia
identificado a necessidade de se levantar estatisticas para subsidiar a tomada de

decisbes importantes para o setor.

O Senhor, durante 4 anos, chefiou a Divisdo de Planejamento, 6rgéo responsavel
pela elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Portuarios. Como foi essa

experiéncia?

Bogossian: A elaboragdo dos PDPs era um processo muito participativo. Contavamos
com o apoio de 5 empresas consultoras e grandes nomes do setor, como 0 ex-presidente
da PORTOBRAS, Dr. Arno Markus. A definicdo de critérios, bem como os ajustes de
escopo do trabalho eram feitos em reunides semanais, com base em um projeto-piloto.
Os estudos dos PDPs eram divididos em 6 partes: cadastro fisico das instalacGes;
estudo e projecdo da demanda; estudo e projecdo da frota de navios; analise da
capacidade instalada nos portos; andlise e diagndstico das tendéncias e dos dados e;
elaboragdo do plano de desenvolvimento do porto com consequente zoneamento do
mesmo em funcdo das previsdes. Para cada uma dessas etapas, realizavam-se
seminarios regionais, com a participacdo de representantes da PORTOBRAS, do porto
em discussdo, dos proprietarios de carga, dos governos locais, dos consultores
envolvidos, dentre outros. Eram também analisados e monitorados 0s aspectos

tarifarios e suas tendéncias.
Que aspectos eram considerados nos planos de desenvolvimento dos portos?
Bogossian: Por meio da comparacdo da demanda e da capacidade ao longo do

horizonte de planejamento considerado, era gerado um programa de investimentos que

levava em consideragdo intervengdes nos portos em trés niveis:
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1. Intervengdo Nivel | (menor custo): neste conjunto estavam previstas
melhorias operacionais, tais como ganhos de produtividades resultantes de
melhorias de eficiéncia da mao de obra, eliminacdo de gargalos,

capacitacao de pessoal e ajustes na gestéo, por exemplo.

2. As IntervencGes de Nivel Il (custo medio): previa investimentos em
superestrutura, tais como compra de guindastes, substituicdo de
empilhadeiras e outros equipamentos melhorias nas condicGes de

acessibilidade, por exemplo.

3. Intervencdo Nivel Ill (custo alto): previa investimentos em infraestrutura,
tais como construgdo de novos bercos, por exemplo. Este nivel de
intervencdo somente era utilizado em dltimo caso, quando os dois outros
tipos ndo eram suficientes para atender as demandas previstas. (sempre

monitoradas)

Essas intervencdes visavam garantir que a capacidade dos portos ndo seria superada
pela demanda de carga estimada no horizonte de analise do Plano, montando-se uma
curva ‘“capacidade X demanda” para cada porto. De temp0s em tempos, através do
monitoramento, previa-se a atualizacdo dessa curva de modo a ajustar a previsao que

havia sido feita. Era um método para fazer os ajustes necessarios, quando fosse o caso.

O plano diretor do porto contemplava também o seu zoneamento previsto ao longo do
tempo, prevendo o tipo de uso das areas e suas respectivas expansdes. Ou seja, era um
instrumento Unico de planejamento para os portos, contemplando todas as suas

interfaces.

Além disso, constituia-se num plano ndo s6 orientativo, mas também impositivo para os
portos administrados pela PORTOBRAS, tendo em vista que a empresa, além de 6rgéo
de planejamento do setor, consistia em 6rgdo de execucdo de obras e operacdo dos
portos nacionais, tendo a necessidade de ter total controle do processo. Havia um
sistema hierarquico de avaliacdo comparativa dos beneficios e beneficiarios gerados

por cada projeto.
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E como era a interagdo com a Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes
— GEIPOT, empresa responsavel pelo planejamento e integracdo logistica entre os

modais?

Bogossian: Havia uma necessaria e intensa interacdo com o GEIPOT. Ao GEIPOT
cabia uma analise macro e intermodal do setor de transportes, verificando os fluxos
previstos nos grandes corredores, desde o inicio até a entrega da mercadoria ao
destinatario. As capacidades nos portos deveriam ser compatibilizadas com os fluxos
de movimentagdo de carga previstos nos outros modais de forma a néo gerar entraves.
O papel da PORTOBRAS era evitar que 0 porto se tornasse um entrave nesse fluxo da

mercadoria.
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APENDICE II

Entrevistado : Arno Oscar Markus

Formacéo: Engenheiro Civil, com aperfeicoamento em portos, rios e canais pela Escola
de Engenharia de Porto Alegre, Universidade do Rio Grande do Sul; Curso de
Especializagdo em Projetos de Transporte, realizado no Economic Development
Institute do BIRD, Washington, DC. USA.

Experiéncias Profissionais Relevantes: Membro da Comissdo do Plano Portuério
Nacional, criada pelo Decreto n° 44 203/58, com atribuicdo de atualizar os planos e
programas relativos a portos e aquavias, elaborar o plano portuario nacional.
Superintendente do Porto do Rio de Janeiro; Diretor de Planejamento e Coordenacdo do
DNPVN; diretor da Diretoria de Portos do DNPVN; Diretor Geral do DNPVN;
Presidente da PORTOBRAS; Assessoramento ao Ministro dos Transportes na
elaboracdo dos Decretos-leis n° 5/66 e 83/66; consultor autbnomo prestou servicos a
PORTOBRAS nos estudos do plano diretor dos portos; a PETCON na formulacdo do
regulamento de exploracdo e modelo tarifario dos portos de Itaqui, Areia Branca e
Natal; palestrante e coordenador de Portos no Curso de Administragdo do Transporte
Maritimo da Diretoria de Portos e Costas do Ministério da Marinha; palestrante do
Curso Superior de Portos da PORTOBRAS sobre: estatistica aplicada aos portos;
organizacao e administracdo portudria; planejamento portudrio e aspectos tarifarios dos

portos.

ENTREVISTA

Como foi pensada e montada a estrutura de Planejamento Portuario da
PORTOBRAS?

Reconhecendo a importancia do planejamento para o setor portuario, foi instituido um

departamento voltado para essa atividade e com recursos humanos qualificados e
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estrutura adequada para a coleta e andlise dos dados estatisticos, econémicos e
financeiros requeridos.
O Dr. Bogossian, em sua entrevista, explicitou a estrutura e as funcdes de seus

diferentes 6rgéos, ndo requerendo nenhuma informacéo adicional.

Como foi definido o escopo dos Planos de Desenvolvimento Portuarios? Qual era a

rotina para a elaboracéao destes?

A entrevista do Dr. Bogossian € bastante esclarecedora a respeito. Acrescento apenas
que, especialmente na elaboracdo do ultimo plano de desenvolvimento dos portos, a
PORTOBRAS contou com assessoramento de técnicos do estrangeiro, contratados pelo
BIRD.

Quando da criacdo da PORTOBRAS, ja havia estudos de planejamento do setor

gue puderam ser aproveitados?

Quando da criacdo da PORTOBRAS ja havia estudos voltados para o desenvolvimento
dos portos, a exemplo do 1° Plano Nacional de Portos e Vias Navegaveis, aprovado por
decreto em 1961. O referido plano tinha deficiéncias, assim como suas posteriores
versdes por falta de dados e de recursos humanos. Essas deficiéncias vinham sendo

solucionadas paulatinamente, ainda que ndo totalmente.

O Sr. poderia descrever qual era o escopo do estudo da NEDECO sobre o setor

portudrio realizado na época do DNPVN?

Como bem foi mencionado pelo Dr. Bogossian, o primeiro plano de expansédo de
portos, com alguma analise econdmica, foi o realizado pela consultora NEDECO,
contratada pelo governo através de contrato de financiamento com o BIRD,
objetivando: a analise e proposicdo de alteragdo da legislagdo com vistas ao
estabelecimento de uma politica portuaria nacional; plano de desenvolvimento dos
portos de Santos, Rio de Janeiro e Recife, em 1966. O contrato em causa permitiu um
treinamento para os técnicos brasileiros, contratados através de selecdo, para

constituirem o contra-quadro brasileiro. Alguns técnicos brasileiros, ap6s a conclusao
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dos trabalhos, constituiram empresas consultoras voltadas para portos (a exemplo da
Planave), ndo existentes a época.

O Sr. tem conhecimento de algum estudo realizado pela PLANAVE sobre o setor

portudrio realizado na época do DNPVN?

A PLANAVE teve participacdo importante na elaboracdo de sucessivos Planos de
Desenvolvimento de Portos, especialmente o relacionado com o porto de Santos. A
PLANAVE foi a empresa contratada pelo DNPVN para a implantagdo, nos portos
organizados, do sistema de estatistica operacional concebido pelo Departamento de
Planejamento do DNPVN. A PLANAVE também desenvolveu os estudos do porto de
PRAIA MOLE, no Espirito Santo.

Qual o modelo de planejamento que o Sr. considera mais adequado para 0 Nosso
setor: um modelo centralizado, nos moldes do qual era praticado a época da
PORTOBRAS, ou 0 modelo em voga na vigéncia da Lei n°® 8630, descentralizado (
atribuicdo dos CAPS) ? Por qué?

Em principio, julgo que o planejamento a nivel do PDZ e PDD (Plano Diretor de
Desenvolvimento) pode ser descentralizado. O que se requer é que as administracoes
de portos observem os mesmos termos de Referéncia para que os diferentes planos
possam ser avaliados com 0s mesmos parametros ou critérios, de modo a possibilitar o
estabelecimento de prioridades de execucdo de acordo com as diretrizes do governo,
por proposta do CONIT. A aprovacdo do PDZ continuaria a ser de nivel local,
enquanto o PDD deveria ser em nivel de governo, inclusive com aprovacdo por
decreto, 0 que asseguraria a preservacdo de areas de terreno de marinha para futura

expansao dos portos organizados, 0 que ndo ocorre atualmente.

Como o Sr. avalia os atuais Planos de Desenvolvimento e Zoneamento Portuario
(PDZ) a luz do que prevé a Portaria SEP n° 414/2009, e que melhorias seriam

necessarias?

Considero o PDZ e o PDD como dois planos com dois objetivos distintos. O PDD

deveria anteceder ao PDZ. A Portaria 414/2009 da SEP exige profundidade de analise
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que é mais adequada para o PDD. O PDZ se destina a indicar instalagdes e &reas
portudrias operacionais, zoneadas por movimentacdo de passageiros ou cargas de
mesma carateristica, e instalacbes e areas ndo operacionais, com vistas ao
arrendamento. Desse modo, a elaboracdo do PDZ poderia ser mais simplificada e
passivel de ajustes mais frequentes, porquanto nao envolveria alteracdo do PDD. O
PDD ¢ mais elaborado, pois considera outros aspectos como dados de natureza
administrativa, manutencdo, investimentos em infraestrutura e em obras de acostagem,
reserva de area para futura expansao e interface com a cidade, sem se preocupar com

arrendamento.

Como o Sr. entende que deveria ser um sistema ideal de Planejamento Portuario

para o pais?

Distingo trés niveis de planejamento para o setor portuéario:

- anivel local: 0 PDZ, elaborado a partir do PDD e aprovado localmente;

-a nivel nacional: o PDD, elaborado pelas administrac6es de portos em conjunto com a
SEP, observando Termo de Referéncia comum, expedido pela SEP. O PDD de cada
porto organizado seria aprovado a nivel nacional, mediante decreto;

- a nivel nacional: Plano Estratégico Portuario Nacional, elaborado pela SEP com
base nos PDD e do Plano de Integracdo de Transporte, observadas as diretrizes do
CONIT.
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ANEXO |

ASPECTOS DO PLANEJAMENTO PORTUARIO NO BRASIL?
AUTOR: ARNO MARKUS

NOVEMBRO, 2012

| - CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

Algumas consideragdes de natureza geral sdo mencionadas apenas para
caracterizar o ambito do planejamento portuario, nem sempre devidamente considerado
ou lembrado, especialmente entre nds brasileiros.

Inimeras tém sido as defini¢bes de planejamento. Segundo Pedro Munhoz Amato,
planejamento é a formulagdo sistematica de um conjunto de decisdes, devidamente
integradas, que determina os propositos de um empreendimento e os meios de alcanca-
lo.

O planejamento é orientado para objetivos e desenvolvimentos no futuro. Os
objetivos, usualmente, sdo associados com critérios de valor, cuja otimizacdo é
desejada.

O planejamento abrange larga variedade de atividades, incluindo andlise social,
econbmica, formulacdo de metas, estudos e escolha final de diferentes cursos de acéo,
orcamento, preparo de programas de atividades, mensuragédo de resultados e revisao dos
planos.

O planejamento € o processo que conduz a feitura de um plano e a sua revisdo
periddica. Planejamento € um meio e ndo um fim. Planejamento é uma atividade que:

e demonstra onde se esta;
e determina para onde se vai;
e especifica 0s meios com que se consegue chegar e sua oportunidade.

A exploracdo dos portos como meio de desenvolver o intercdmbio comercial de
um pais ou de uma regido, através da navegacdo maritima e da navegagdo interior,

integradas com o transporte terrestre, ndo pode prescindir de um planejamento

% Texto gentilmente elaborado pelo Dr. Arno Markus por ocasido deste trabalho.
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permanente, de modo a ficar assegurado que o intercambio se proceda com eficiéncia e
a custos minimos.

O papel dos portos esta se modificando em virtude, em grande parte, de:

e economias de escala no tamanho e velocidade das embarcacgdes, assim como a
especializacdo da navegacdo e, portanto, das embarcacoes;

e economias na modificacdo fisica das cargas, que determina novos métodos de
movimentacédo e procedimentos;

e economias na especializacdo das cargas por natureza, tal como granel, e
unitizacédo da carga.

A funcdo de um porto ndo é proporcionar um servigo separado e distinto, mas
servir como parte integrante de uma corrente de transporte que forma um sistema
integrado de transporte, projetado para mover cargas da origem até o destino.
Idealmente, portanto, o porto devera proporcionar uma capacidade para transferéncia do
fluxo mais continuo possivel entre os modos terrestres e aquaviario de transporte.

Até ha poucos anos, o fato de que os portos organizados tiveram uma oferta
superior a demanda de trafego existente justificou a auséncia de planejamento portuario.
Na atualidade, a demanda crescente do trafego e o aumento da complexidade do
processo tém criado uma situacdo em que a tomada de decisbes sobre o
desenvolvimento portuario se reveste de uma grande dificuldade, fazendo-se necessarias
as técnicas de planejamento.

O principal estimulo para o desenvolvimento portuario é a necessidade presente
ou esperada para a melhoria da capacidade dos servigos do porto organizado. Uma vez
que a necessidade pode ndo ser aparente e definida imediata e claramente, € vital
determinar as condicGes atuais do sistema inteiro do transporte do porto e da
hinterlandia, ou da regido envolvida. Projecbes de demanda total de transporte e a
distribuicdo modal do trafego, assim como previsdes de modificacdo tecnoldgica na
navegacdo e nos metodos de movimentagdo devem ser feitas para tal fim. ProjecGes
aproximadas de trafego, o volume e sua composicdo devem ser previstos e entdo
determinar a capacidade e 0s servigos portuarios necessarios.

A necessidade do planejamento portuario surge também pelos recursos, escassos
ou limitados, a disposicdo para o desenvolvimento dos portos organizados e também
pela mudanga rapida do meio ambiente dos portos, de modo geral, por sua interface com

0s meios de transporte terrestre e navegacdo maritima e interior.
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Exigéncias do desenvolvimento tecnoldgico das embarcacdes e do transporte
maritimo, em especial, e a crescente competividade entre os portos determinam uma
permanente acdo para adequacdo dos portos organizados a tais exigéncias.

Sistemas de transporte podem geralmente se adaptar, em tempo relativamente
curto, as novas demandas em tipo e forma de bens a transportar. Portos, por ouro lado,
necessitam muito mais tempo para modificar instalagdes portuérias atuais e construir
novas.

Planejar o desenvolvimento de um porto sem considerar os sistemas de ligacao
rodoviario, ferroviario, maritimo e de navegacdao interior, resultara em uma falha séria
no sistema de transporte a nivel nacional.

No Brasil, por meio do Conselho Nacional de Integracdo dos Transportes existem
0S meios para a consecucdo desse objetivo, sendo fundamental que sejam

adotadas as medidas correspondentes.

Il - AEVOLUCAO DO PLANEJAMENTO PORTUARIO NO BRASIL

O processo de planejamento portudrio no Brasil é de poucas décadas e vinha
sendo aprimorado paulatinamente até a extin¢cdo da PORTOBRAS.

O planejamento portuério no Brasil teve inicio com a constituicdo da Comissao do
Plano Portuério Nacional, criada em 1958 em funcdo da Lei n° 3421, de 10 de julho de
1958 — Lei do Fundo Portuério Nacional.

A exigéncia do planejamento ficou estabelecida pelo decreto n° 46 434/59 que
regulamentou parcialmente a Lei 3421/58. Este decreto, entre outras disposicdes fixou
0s objetivos para os quais deve ser orientada a execucao da mencionada lei:

e melhorar as condi¢des naturais dos portos e das vias navegaveis de acordo com
as necessidades da navegacado sobre agua;

e tornar as facilidades e instalacfes portuarias e das vias navegaveis proporcionais
as necessidades atuais e previsiveis da navegacédo e do comércio sobre a agua;

e aumentar a produtividade dos servicos portuérios e assegurar & navegacao e ao
comércio as melhores condicbes de operacdo compativeis com o nivel de
investimentos que, tendo em vista o trafego de cada porto, seja economicamente

justificavel,
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e promover o desenvolvimento de regibes econémicas pela melhoria ou
construcdo de portos e vias navegaveis e pela construcdo ou aparelhamento de
instalacOes portuérias.

Determinou que os investimentos deverdo obedecer a uma programacdo prévia
constante do:

1) Plano de Reaparelhamento e Expansédo de cada porto, aprovado pelo Ministro da
Viacéo e Obras Pdblicas;

2) Plano Portuario Nacional que incluird todos os investimentos, em portos e vias
navegaveis, custeados com recursos publicos e privados, e serd aprovado e
alterado por decreto do Presidente da Republica;

Assinalou que somente serdo concedidos, autorizados ou terdo sua execucao
iniciada, independente da origem dos recursos com que deverdo ser custeados, 0
melhoramento de portos e vias navegaveis, naturais, bem como a construcdo de
instalacBes portudrias e canais navegaveis a vista do projeto que demonstre entre outros:

e existéncia ou previsdo de mercado a ser servido pelo empreendimento;

e justificativa econdbmica do empreendimento, balanceando os beneficios que
proporcionara com os encargos dos investimentos necessarios.

A Comissdo do Plano Portuario Nacional, responsavel pelo 1° Plano Portuério
Nacional e pelos Planos de Reaparelhamento e Expansé@o dos Portos, ndo obstante estes
planos terem significado um avanco para o planejamento portuario do pais, ateve-se
basicamente aos aspectos fisicos e de reaparelhamentos, deixando de lado a avaliacdo
dos investimentos em grande parte por falta de dados da propria area portuéria.

Em 1966, a participacdo do Banco Mundial nos Estudos de Transporte do Brasil e,
especificamente do desenvolvimento dos portos de Santos, Rio de Janeiro e Recife, a
cargo de consultora estrangeira e com contra quadro de profissionais brasileiros, deu
novo impulso para o aperfeicoamento do planejamento portuério e inclusive a criacao
do GEIPOT.

A partir dai e com a constituicdo de empresas brasileiras de consultoria voltadas
para portos, vinha sendo sedimentado um procedimento de planejamento através dos
sucessivos Planos Diretores de Portos ou Plano de Desenvolvimentos dos Portos,
coordenado pelo Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis e posteriormente
pela Portobras.

Contudo, havia necessidade de aperfeicoamentos, existiam aspectos ainda nao
analisados e mesmo néo considerados de todo ou de forma incipiente.
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Os sucessivos Planos vinham sendo aprimorados, quer em sua parte metodoldgica,
quer em seu conteldo, inclusive com dados informativos das administraces de portos
mais confiaveis.

Para o Ultimo Plano Diretor dos Portos foram elaborados Termos de Referéncia que
exigiam das firmas consultoras contratadas proposicdes de solugfes para aumento da
capacidade operacional de cada porto, independentemente de investimento e apenas
através da melhoria operacional, medidas administrativas e treinamento de pessoal. O
investimento com a expansao das instalagdes portuarias e o reaparelhamento somente
deveriam ser cogitados apds a sua utilizacdo com eficiéncia. Deveriam ser verificados
os reflexos dos investimentos sobre a tarifa dos portos em razdo dos encargos
decorrentes a serem suportados pela respectiva administracdo do porto. Deveria ser
indicada a reserva de area de terreno necessaria para futura expansdo do respectivo
porto organizado.

Contudo o processo de planejamento ainda se ressentia:

e da insuficiéncia ou até de auséncia de dados sobre aspectos a considerar ou,
quando de sua existéncia, ndo apresentavam confiabilidade para seu uso pela
falta de analise critica na oportunidade de sua coleta. Essa deficiéncia
geralmente ocorria em relacdo aos dados estatisticos no tocante ao desempenho
e custos dos servicos portuarios;

e da falta de dados a melhor fundamentacdo de alternativas de solugdes e escolha
da melhor alternativa;

e da falta ou insuficiéncia da analise do transporte terrestre e da navegacdo nos
seus aspectos tecnoldgicos e operacionais;

e da falta da andlise financeira do projeto mais aprofundada, assim como nos
aspectos organizacionais e da forca de trabalho;

e da falta de flexibilidade nos projetos, tanto em sua formulagdo quanto em sua
implementacao;

e do acompanhamento deficiente e, as vezes, inexistente, de parte das
administracdes de portos no desenvolvimentos e na implementagéo do Planos e
de seu ajuste no decorrer do periodo para o qual foi formulado.

Somente com a continuidade da atividade de planejamento a ser desempenhada no

setor portuario e com a formacdo de uma equipe técnica, tanto a nivel das
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administracdes de portos como da SEP, as deficiéncias e falhas serdo corrigidas e
reduzidas.

111 - PLANO DIRETOR DO DESENVOLVIMENTO E PLANO DE
DESENVOLVIMENTO E ZONEAMENTO

Um dos objetivos do planejamento portuario é o estabelecimento de um sistema
portuario nacional compativel com o desenvolvimento econdmico do pais e
compatibilizado com a politica nacional de integragdo dos diferentes modos de
transporte, inclusive portos, de pessoas e bens.

Nesse sentido, a atuacdo do Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte — CONIT —€ fundamental para proporcionar as diretrizes a atender pelos
diferentes setores modais de transporte, inclusive o setor de portos, no desenvolvimento
de seus respectivos planos de desenvolvimento.

Por sua vez, o papel da Secretaria de Portos, por ora apenas em relacao ao setor
portuario maritimo4, cabe estabelecer as diretrizes para o planejamento do setor,
compreendendo precipuamente o planejamento dos portos organizados, através do
Plano de Desenvolvimento e Zoneamento — PDZ- e do Plano Diretor de
Desenvolvimento- PDD.

O PDZ e o PDD tem objetivos diversos, embora possam se fundamentar, em
seus respectivos desenvolvimentos, em alguns dados comuns; entretanto, seus objetivos
séo distintos.

O PDZ surgiu com a Lei 8 630/93. De acordo com essa lei, 0 PDZ deve ser
elaborado pela respectiva administracdo do porto e aprovado pelo CAP do respectivo
porto organizado.

Destina-se, basicamente, a estabelecer o zoneamento das instalagdes portuérias,
operacionais e ndo operacionais, passiveis de arrendamento, de acordo com o respectivo
Programa de Arrendamento , o qual sera aprovado pela ANTAQ que o incorporara ao
Programa de Outorga.

Destina-se também o PDZ a indicar as areas destinadas aos operadores

portuarios que ndo disponham de arrendamento.

4 Nota do autor: Ainda ndo havia sido modificada a competéncia da Secretaria de Portos quanto aos portos
fluviais e lacustres
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Para os referidos efeitos e uniformizagéo dos estudos e da elaboracédo do referido
PDZ, a SEP baixou a Portaria n°® 414, de 30 de dezembro de 2009, estabelecendo as
diretrizes aplicaveis para tal finalidade.

O PDD dos portos organizados vinha sendo elaborado com base no Decreto n°
46.434/59, que regulamentou parcialmente a Lei n°® 3421/58.

Contudo, o PDD tem objetivos outros, mais abrangentes que o PDZ. Ele néo so6
se refere ao desenvolvimento fisico como, também, a medidas visando a eficiéncia do
porto organizado como um todo. Como tal deve fazer parte de um Plano Nacional
Portuario.

O PDD, além dos dados de estudo a serem considerados no PDZ, requer dados,
entre outros, relativos a gestdo do porto, aspectos financeiros, tarifas e precos
praticados, custos no porto organizado e dos transportes em geral, condicdes de acesso,
tanto aquaviario como terrestre, condi¢bes operacionais, inclusive a capacidade de
armazenagem e disponibilidade de &rea de terra para expansdo futura, relacdo porto
cidade, impacto ao meio ambiente, treinamento de pessoal em geral, aspectos de ordem
legal, inclusive a coordenacdo das diversas autoridades que interferem no
funcionamento do porto.

Os aspectos do uso das instalaces portudrias e os requisitos de area terrestre e
do desenvolvimento do canal de acesso sdo elementos vitais para o planejamento do
porto organizado. Especialmente, a disponibilidade de &rea terrestre para expansao
futura do porto organizado é item cada vez mais exigido. Desenvolvimentos
tecnoldgicos modernos tornaram necessarias amplas areas de terra, com maior énfase do
que no passado. Um terminal de contéiner ou um grande terminal portuario de minério
de ferro requer uma area de uma dezena de hectares. E fundamental que terrenos de
marinha proximos a area de porto organizado sejam preservados para sua expansao
futura.

N&o é sem razdo que o PDD também é chamado de plano agregado, que devera
ser implementado com ac¢Ges de medio e curto prazo, definidas em programas,
juntamente com o respectivo or¢camento.

Em razdo da abrangéncia do PDD, 0 mesmo deve ser aprovado a nivel de
governo e a consolidacdo dos diversos PDD em conjunto com as diretrizes do CONIT
poderia ser a base do Plano Nacional Portuario.

Por sua vez, para o desenvolvimento harménico do sistema portuario nacional, é

indispensavel um Plano Portuario de ambito nacional, o qual somente pode ser
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promovido pela Secretaria de Portos, em que deverdo ficar assinaladas as prioridades de
desenvolvimento dos portos organizados, coerentes com as diretrizes do CONIT. Deve
ser um PLANO de ESTADO, a partir do qual poderiam ser pingcadas prioridades para
um PROGRAMA de GOVERNO.

IV — CONSIDERACOES FINAIS

O exame da legislacdo em relagdo a planejamento, certamente, encontrarad
disposic¢des disciplinando e hierarquizando os varios niveis de planejamento.

Contudo, observa-se que ndo ha preocupacédo ou a¢es em torna-las efetivas.

Por exemplo, a Lei n° 10 233, de 5 de junho de 2001, que, entre outras medidas,
constituiu 0o Conselho Nacional de Integragdo de Politica de Transporte, o qual
precipuamente tem a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica politicas
nacionais de integracdo dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens em
conformidade com:

| - as politicas de desenvolvimento, nacional, regional e urbano, de defesa
nacional, de meio ambiente e de seguranca das populacgdes, formuladas pelas diversas
esferas de governo:

Il - as diretrizes para a integracdo fisica e de objetivos dos sistemas viarios e
das operacgdes de transportes sob jurisdicdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
dos Municipios;

Il - a promocgdo da competividade, para reducdo de custos, tarifas e fretes, e da
descentralizacdo, para melhoria da qualidade dos servicos prestados;

IV — as politicas de apoio a expansdo e ao desenvolvimento tecnoldgico da
indUstria de equipamentos e veiculos de transporte;

V — a necessidade de coordenacdo de atividades pertinentes ao Sistema Federal
de Viacdo e atribuidas pela legislacdo vigente ao Ministério dos Transportes, da Defesa,
da Justica, das Cidades e a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica.

O CONIT ¢ presidido pelo Ministro dos Transportes e integrado, praticamente,
por todos os Ministérios cujas Pastas tém envolvimento com a integracdo dos
transportes.

Em consequéncia da auséncia de definicdo de objetivos, o Ministério dos
Transportes e a SEP promovem seus respectivos planos a nivel nacional e ambos
partindo de consideracdes proprias sem uma definicdo dos objetivos nacionais e que o

CONIT deveria propor.
61



E imprescindivel que o CONIT venha a desempenhar suas funcdes e, dessa
maneira, justificar o porqué de sua criacdo. N&o é 6rgdo figurativo. E 6rgdo da maior
importancia, do qual se esperam proposicOes de diretrizes politicas em relacdo ao setor
de transportes.

Por outro lado, ndo é suficiente a existéncia de Plano Nacional de
Desenvolvimento Portuario ou Plano Nacional de Logistica Portuaria por si so. E
necessaria sua complementacdo por Programa de Execucdo, com metas e or¢camento
pluri-anual. Sem esses elementos, tais planos como outros, servirdo apenas como
mostruarios em prateleira de gabinete.

Para implantacdo do Programa h& necessidade de proporcionar as administracoes
de portos, na qualidade de responsaveis pela execucdo das acdes locais do Programa, 0s
meios administrativos, financeiros e recursos humanos para que possam realizar com
eficiéncia e responsabilidade as tarefas que lhes cabe.

Em complemento, h& necessidade que o Governo reconheca ser indispensavel e
imperioso proporcionar uma estrutura e meios executivos a um so 6rgdo para coordenar

o0s desenvolvimento do setor portuério, tdo reclamado pela iniciativa privada.
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