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Resumo
Este artigo traz uma contribuicdo a analise de alternativas de financiamento para a politica de
manutencdo e operacdo de instalacdo portuaria publica de pequeno porte no estado do Amazonas, o qual
concentra a maioria destas instalacGes, as quais sdo vitais para o desenvolvimento socioeconémico regional.
Diante do exposto, por meio da Teoria da Governanga de Recursos Comuns, pretende-se analisar o cenario
macro orcamentario da infraestrutura. Além disso, o trabalho também pretende refletir sobre as
caracteristicas, vantagens e desvantagens de um determinado repertdrio de solucGes para o setor portuério

publico de pequeno porte.

Palavras-chave: Instalacdes Portuarias Publicas de Pequeno Porte; Teoria da Governancga de Recursos

Comuns; Financiamento da Infraestrutura.

Introducéo

A Regido Norte do pais, com destaque para o estado do Amazonas, possui muitos municipios
localizados as margens dos rios, que dependem exclusivamente do transporte hidroviario. Em um passado
recente, essas cidades conviviam com embarcacfes que encostavam nas imediagdes das margens do rio e

com seus usuarios que subiam e desciam 0s barrancos, que na estiagem podiam atingir até 20 metros de
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altura. O embarque e desembarque eram realizados por meio de “pinguelas”, num sistema precario, Sujeito a

acidentes e ao risco de perder mercadorias para as aguas do rio.

Diante desta situacdo, desde o ano de 2005, o Ministério dos Transportes iniciou uma politica de
implantacdo de instalagdes denominadas Instala¢des Portuarias Plblicas de Pequeno Porte — IP4, as quais
constam no Sistema Nacional de Viacdo — SNV, operam exclusivamente com embarcagdes de navegacgao
interior e estdo fora da poligonal do porto organizado. Elas estdo situadas nos estados do Pard, Rondonia,

Roraima, Maranhdo e, de forma majoritaria (60% do total), no estado do Amazonas.

Com a atual governanga orcamentéaria voltada para a l6gica do orgamento como instrumento de
promocao do ajuste fiscal, observa-se um comprometimento nas politicas publicas de infraestrutura, o que
no caso da manutencdo e operacdo das IP4s é agravado pela natural disputa de recursos publicos entre o0s
demais modais de transporte, com predominio do modal rodoviario. Diante deste cenario, ndo parece
possivel no médio prazo alcancar niveis de financiamento adequados a operagdo e a manutencdo das 1P4

com recursos publicos exclusivamente federais.

Em face disso, o objetivo deste trabalho € propor alternativas de mitigacdo da dificuldade no
financiamento da manutencao e da operacdo das Instalacbes Portuarias Publicas de Pequeno Porte no estado
do Amazonas, evidenciando seus impactos e desafios de implementacdo. Analisaram-se as seguintes
alternativas de financiamento: inclusdo de manutencdo e operacdo de instalacGes portuarias publicas de
pequeno porte nos processos licitatorios de arrendamentos portuarios; concessao de terminais portuarios de
uso privado, entre outros ativos de infraestrutura; parcerias publico privadas; delegacdo de instalagdes
portuarias publicas de pequeno porte para o estado do Amazonas; e, o financiamento orcamentéario de
instalagBes portuérias publicas de pequeno porte localizadas em mesorregides pertencentes a faixa de

fronteira.

ApoOs essa introducdo, o presente artigo prossegue com o diagnostico do problema e sua correlagdo
com as politicas publicas existentes. Em sequéncia, serd abordada, através da Teoria da Governanca de
Recursos Comuns, a relacdo entre o orcamento e as politicas de infraestrutura, e consequentemente, como
isto afeta a manutencao e operacdo das instalacdes portuarias publicas de pequeno porte. Por fim, analisam-
se algumas alternativas de financiamento, com destaque para suas vantagens e desvantagens, com auxilio da

ferramenta denominada matriz SWOT.
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Desenvolvimento

1)  DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

O Brasil teve as zonas litoraneas como primeiros nicleos de povoamento ndao amerindios (PRADO
JUNIOR, 2000), e, por consequéncia, estes nicleos se conectavam com as rotas oceanicas euroasiaticas e

africanas através dos portos, 0s quais se tornaram poélos de convergéncia regional.

Esta formacéo territorial denominada bacia de drenagem (MORAES, 1999) se replicou no interior da
regido amazbnica com o padrdo de ocupagdo Rio-Varzea-Floresta onde a ocupacdo populacional era

realizada as margens dos rios, com a exploracdo econdmica da floresta (GONCALVES, 2001).

Desta forma, também neste contexto, a cidade cresce em funcdo da atividade do porto e de sua
hinterlandia?, sendo a relacdo porto-cidade muito forte, a tal ponto que influencia o habitus (BOURDIEU,

1983) existente no territorio.

Esta influéncia ganha destaque no estado do Amazonas, que é a maior unidade da federacdo brasileira
(155.914.907,40 hectares) e corresponde a 18,45% da area total do pais, 40,76% da area da regido Norte e
30,87% da area territorial da regido Amazonica (IBGE, 2020).

O Amazonas abriga uma populacdo heterogénea e dindmica, com mais de 60 povos indigenas,
comunidades quilombolas e populacdo camponesa de diferentes origens e situacbes fundiarias que
dependem exclusivamente da malha hidrografica para suprir seu abastecimento com insumos de primeira
necessidade. O estado possui uma baixa presenca de rodovias, sendo que nenhuma esta em bom ou 6timo
estado (CNT, 2019), em contraste com a imensa malha hidrografica caracterizada pelos extensos rios
navegaveis da Bacia Amazonica apropriados aos deslocamentos (THERY, 1999).

Todavia, apesar de o porto ser o principal vetor de desenvolvimento municipal, a infraestrutura
portuaria das cidades amazonicas pouco havia evoluido desde os primordios da colonizagdo. A infraestrutura
portuaria amazonica geralmente é caracterizada por embarcacBes que encostam nas margens do rio onde 0s

cidaddos sobem e descem os barrancos através de “pinguelas” (pontes improvisadas de ripas de madeira).

! Hinterlandia ¢ a regido territorial de influéncia de um porto a qual esta vinculada por linhas de transporte, e onde estdo as fontes
geradoras de cargas para exportacdo ou a regido de destino das mercadorias importadas no porto.
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Figura 1. “Pinguela” no estado do Amazonas.

Fonte: DNIT.

Tendo em vista esta situacdo, o Ministério dos Transportes constituiu Grupo de Trabalho no ano de
2004 com o objetivo de planejar, coordenar e acompanhar a implantacdo dos portos e terminais fluviais da
Regido Norte, 0 que resultou na Operagio Cobra D’Agua, que concluiu em 2005 os estudos preliminares

para levantamento das necessidades de obras portuarias.

Atualmente, os responsaveis pela construcdo, manutencdo e operacdo de Instalacbes Portudrias

Publicas de Pequeno Porte — IP4’s sao o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT
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em conjunto com as Administragcdes Hidroviarias, conforme esta na Lei n° 12.815/2013, sendo que 0S

recursos utilizados para estes fins vém do Orcamento Fiscal da Uni&o.

No dmbito organizacional, também existem os seguintes stakeholders: a Secretaria Nacional de Portos
e Transportes Aquaviarios, ligada ao Ministério da Infraestrutura (SNPTA/MINFRA), a ANTAQ e a

Autoridade Portuaria, conforme ilustrado na Figura abaixo:

Figura 2. Estrutura organizacional da Lei n® 12.815/2013 e do Decreto 9.000/2017.
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Fonte: Elaboragdo prépria.

As IP4’s sdo instalacGes providas de superestrutura (obra realizada sobre a linha de cais e pavimento) e
infraestrutura (obra executada abaixo desta linha) (LIGTERINGEN, 2007). Além disso, segundo a Portaria

Interministerial n°® 24, de 11/02/2015, para ser I1P4 deve-se considerar 0s seguintes requisitos:

a) A localidade deve fazer parte do Sistema Nacional de Viacdo — SNV (Lei n® 12.379/2011);
b) Operacao exclusiva com embarcacéo interior;
C) Estar fora da area delimitada por ato do Poder Executivo que compreende as instalaces

portuarias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto que esteja sob jurisdicdo de uma autoridade

portuaria (denominada poligonal do porto organizado).
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Figura 3. Exemplo de Instalacdo Portuéria Pblica de Pequeno Porte.

Fonte: DNIT.

A Portaria Interministerial n° 5/2017 definiu as localidades que receberdo investimentos para
construgdo de IP4’s, sendo que recentemente existem 68 instalaces portudrias publicas de pequeno porte, as

quais 48 estdo em operacdo e 20 estdo fora de operacéo.
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Figura 4. Mapa das Instalacbes Portudrias Publicas de Pequeno Porte sob jurisdicdo da Administragdo Hidroviaria da Amazonia
Ocidental - AHIMOC.
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Fonte: Atlas de Infraestrutura Aquaviaria (DNIT, 2020).

Cumpre destacar que a manutencdo e operacao de Instalagbes Portuarias Publicas de Pequeno Porte é
um elemento novo (em torno de 10 anos) para qual ainda ndo existe uma politica publica clara e concisa, que
vise a sua explorac¢do, tampouco uma correlacdo entre este elemento e as diversas politicas publicas de
desenvolvimento e integracdo nacional (BARNEZ; ABREU JUNIOR, 2017).

Além dessa circunstancia, a governanga orcamentaria estd inserida em um recalcitrante cenario de
crise econdmica, desequilibrio fiscal e diminuicdo do investimento publico, o que provoca enorme

dificuldade de financiamento da manutengdo e operacdo das instalaces Portuarias publicas de pequeno
9
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porte — IP4’s, haja vista que 0 Orgamento Fiscal da Unido sempre foi a unica forma de aporte destas

atividades.

E como item inserido no setor de transportes, as instalagcdes portuérias publicas de pequeno porte ainda

disputam recursos or¢camentarios com outros elementos/ modais, com destaque para o sistema rodoviario que

foi constituido entre os anos de 1940 a 1980 como modal integrador de todo o territorio nacional
(GOULARTI FILHO, 2007).

No periodo de 2012 a 2019, a manutencdo e operacgdo das Instalagbes Portuarias Publicas de Pequeno

Porte de todo o pais tiveram uma substancial variabilidade do valor or¢ado (Projeto de Lei Orcamentaria

Anual — PLOA / Lei Orcamentaria Anual — LOA), conforme aponta o gréafico abaixo, elaborado com base

nas informagdes obtidas no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP:

Gréfico 1. Orcamento da Manutenc¢do e Operagdo das Instalacdes Portuérias Publicas de Pequeno Porte (2012-2019)
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Estes valores foram insuficientes de tal forma que foram necessarias a edicdo de um crédito
extraordinario de 10,5 milhdes de reais em 2012 (BRASIL, 2012) e a solicitacdo, por parte do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil — MTPA, da abertura de crédito extraordinario no ano de 2016
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL, 2016) e 2017 (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL, 2017), mesmo com a manutencio e operagio das IP4’s
fazendo parte do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, o qual continha mecanismos de

preservacao e priorizacdo orcamentaria.

A manutencdo destes equipamentos tem um custo anual medio de 1 milhdo de reais (BARNEZ;
ABREU JUNIOR, 2017). Entretanto, esta é uma dotacdo média, pois a ocorréncia de problemas inerentes da
Regido Amazonica tende a demandar manutengdes corretivas que exigem ainda mais or¢camento. Sendo que
existem 48 instalagbes que precisam de manutencdo e operacdo (DEPARTAMENTO NACIONAL DE
INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES, 2020), o orcamento nacional precisaria de uma dotacdo média
de 48 milhdes de reais, sem considerar valores necessarios para cobrir manutencdes corretivas oriundas de

problemas inerentes da Regido Amazonica.

Corroborando a constatacdo de deficiéncia de recursos, destaca-se que somente 0s contratos de
manutencdo e operagdo de portos da regido da Administracdo Hidroviaria da Amazonia Ocidental possuem
um valor acima de 200 milhdes de reais (DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE
TRANSPORTES, 2020).

Desta forma, a falta de recursos orcamentarios tem provocado o surgimento do iminente colapso
dessas Unidades Portuarias, pois existe a necessidade de recuperacao do sistema de amarragdo e fundeio, do
sistema de ancoragem e das estruturas navais dos flutuantes, com a correcdo de erosdes e recomposicao de
talude, além do saneamento de fissuras, obras para recompor a estrutura de contencéo e para a consolidacéo
de solo de retroporto, dentre outras, de modo a restabelecer a capacidade operacional normal dessas

Unidades Portuarias.

2)  ANALISE DA CORRELACAO ENTRE O PROBLEMA IDENTIFICADO E CARACTERIZACAO
DE POLITICAS PUBLICAS AFETAS:

O Estado brasileiro desenvolveu ao longo do tempo um conjunto diversificado de politicas publicas
relacionadas ao investimento publico (ampliagdo da infraestrutura social) dentro do contexto de

desenvolvimento e integracdo nacional.
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Conforme descrito por Branddo, Castro e Monteiro Neto (2017), essas politicas passaram por fases
como: a criagdo das superintendéncias regionais de desenvolvimento (Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste — Sudene, Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazo6nia — Sudam e Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste —Sudeco) na década de 50; o desmonte da capacidade estatal de atuacao
no planejamento do desenvolvimento regional no decorrer das décadas de 1980 e 1990, devido a
deterioracdo e crise das financas publicas nacionais; a edi¢cdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) desassociada e ndo aderente a instrumentos de politica regional (fundos constitucionais,
fundos de desenvolvimento e incentivos fiscais); e, recentemente, o Programa de Aceleracdo do Crescimento
— PAC, com seu propdsito central de aumentar a taxa de acumulacdo da economia nacional por meio da
elevacdo do investimento publico em infraestrutura (rodovias, portos, aeroportos), comunicagdes e

habitacéo.

No ambiente amazbnico, percebeu-se que todo este histérico foi caracterizado pela flagrante
deficiéncia na articulacdo entre as instituicbes governamentais responsaveis pela execucdo da politica de
desenvolvimento e integracdo nacional na regido, o que ocasionou o afastamento da ideia de construcéo de
uma rota de efetiva mudanca estrutural na regido e no crescimento econémico restrito a enclaves, cuja
economia é de base extrativista com exploracdo mais intensa de recursos naturais, como terra abundante e
barata, riquezas minerais, recursos hidricos e estoque de floresta tropical com suporte da infraestrutura de

transportes rodoferroviaria em detrimento do potencial hidroviario local.

Desta forma, observa-se que ndo houve correlacdo entre a manutencdo e operagdo das IP4’s com
planos e projetos voltados ao crescimento e desenvolvimento econémico da Amaz6nia, entre 0s quais,
destacam-se o Programa de Integracdo Nacional (PIN), o Programa de Redistribuicdo de Terras
(PROTERRA), Plano de Desenvolvimento da Amazonia (PDA), POLAMAZONIA, o Tratado de
Cooperacdo Amazonica (TCA), o Projeto Grande Carajas (PGC) e o Projeto Calha Norte (ALMEIDA,
2008).

E também as agéncias governamentais criadas com o objetivo de fomentar e auxiliar na definicdo de
diretrizes necessarias a elaboracdo e implantacdo dos grandes planos/projetos para a Regido Amazonica
como a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdémico da Amazbnia (SPVEA), a Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), e a Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia, ndo se

voltaram para o desenvolvimento dessas instalacdes (ALMEIDA, 2008).
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Conforme referido anteriormente, a manutencdo e operagdo de Instalagdes Portudrias Publicas de
Pequeno Porte ¢ um elemento novo (em torno de 10 anos) para qual ainda ndo existe uma politica publica
clara e concisa que visa sua exploracdo o que dificultou ainda mais a integracdo destas atividades com as
diversas politicas publicas de desenvolvimento e integracédo nacional (BARNEZ; ABREU JUNIOR, 2017).

Entretanto, a partir de 2007, as IP4’s se inseriram na politica de fomento do crescimento econdémico
puxado pelo investimento publico em infraestrutura, impulsionado pelo Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC.

Neste contexto, a manutengdo e operagdo das IP4’s estava inserida na corrente predominante que
enxergava 0s investimentos publicos em infraestrutura como proporcionadores do aumento da produtividade
estrutural do sistema econdmico e da capacidade sisttmica da economia com distribuicdo de renda
(CANNING e BENNATHAN, 2000).

Mas, a partir de 2018, com o avanco da crise econdémica, a pauta fiscalista/ortodoxa passaria a ditar o
rumo da area econdmica, resultando no recuo dos investimentos publicos em infraestrutura e na orientacao
para a estabilizacdo do ambiente macroecondmico por meio da disciplina fiscal e da estabilidade da divida

publica, o que também afetou as instalacdes portuarias publicas de pequeno porte.

3) POSSIVEIS SOLUCOES PARA O~PROBLEMA; ANALISE DE CUSTOS, VANTAGENS E
DESVANTAGENS DE CADA SOLUCAO AVENTADA,

Assim, diante do ja comentado cenario de crise econdmica, desequilibrio fiscal e diminuicdo do
investimento publico, se faz necessario admitir a racionalidade limitada das decisdes de autorizagdo e
execucdo da despesa publica como meio de financiamento das IP4’s, for¢ando a busca de solugdes
alternativas a légica atual da governanca do orgcamento federal. Todavia, antes se faz necessario conhecer o

cenario orgcamentario corrente sob a dtica da Teoria da Governancga de Recursos Comuns.

Esta teoria trata da complexidade do gerenciamento de sistemas de recursos caracterizados por
dificuldade de exclusdo de usuérios e subtrabilidade no consumo. Na dificuldade de exclusdo, ainda que
apenas alguns usuarios provejam recursos ou invistam na protecdo do sistema, outros também poderdo se
beneficiar disso, mesmo que ndo tenham contribuido para tal. J& a subtrabilidade do consumo consiste no
fato de que o consumo de uma unidade de recurso por algum usuério reduz a disponibilidade desses recursos

para 0 consumo dos demais.
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Desta forma, a l6gica do problema dos recursos comuns é aplicavel ao processo orgcamentario, na
medida em que alguns dos atores desfrutam completamente dos beneficios das decisBes de gasto, enquanto
internalizam apenas uma fracdo de seus custos, ja que o custo desses beneficios corre a conta de um fundo

geral.

Conforme Barcelos (2013), esta situacdo revela dimens@es conflitantes no &mbito da sustentabilidade
politica, social e organizacional, as quais podem levar a um aproveitamento dos recursos que gera resultados
socialmente muito indesejaveis, tais como a sobreexploracdo, o congestionamento ou a interdicdo, o que

pode reduzir substancialmente a capacidade do Estado de realizar suas politicas publicas.

Sob tal perspectiva, 0 caminho para tentar evitar esta situacdo se encontra na forma que se constitui a
governancga orgamentaria, pois as instituicdes orcamentarias correspondem as estruturas e arranjos de regras
que governam 0 processo orcamentario ao longo de suas mais variadas instancias (HAGEN, 2007). Logo, a
sustentabilidade or¢camentaria para a efetivacdo das politicas publicas tem na configuracdo dos principios da
estrutura de governanca um fator determinante para os resultados da exploracdo/emprego dos recursos,

diante de atores caracterizados pelo auto interesse e racionalidade limitada (BARCELOS, 2013).

Sob a influéncia da crise econémica do final dos anos 2010, o quadro da governanga orgamentaria
brasileira caracteriza-se marcadamente por arranjos que viabilizam o funcionamento do or¢camento como
instrumento de controle da despesa para o alcance das metas de Resultado Primario, diminuicdo do déficit

publico e manutencao da estabilidade macroeconémica.

Esta l6gica afeta as politicas publicas de infraestrutura, pois se tratam de gastos discricionarios? que
fazem parte da base contingencidvel o que gera uma irregularidade/instabilidade da realizacdo dos

empreendimentos no médio e longo prazo e uma deterioracdo dos ativos.

Desta forma, detecta-se que a governanca orcamentaria brasileira reflete de forma imperfeita e
incompleta os principios promotores de uma gestdo bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns,
justamente pelo aspecto politico que é um componente primordial deste sistema de governanca. O
componente politico é constituido por redes de atores com preferéncias problematicas (desalinhamento

partidario, diferencas de crencas e visdes de mundo, como por exemplo, o grau de importancia que se atribui

2 Os gastos discricionarios sdo aqueles sobre cujo montante o governo tem algum grau de deciséo.
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aos portos no desenvolvimento nacional em comparagdo com outros modais), volatilidade no engajamento e
na construgdo dos consensos e solugdes, e auséncia de interesse em conhecer formas eficazes e eficientes de

se estruturar uma politica publica (desconhecimento de modelos financeiramente sustentaveis).

Por conseguinte, esta baixa qualidade da estrutura de governanca leva a um aumento dos custos de
transacao® e a péssima gestdo dos recursos de origem orcamentaria. Ao que tudo indica, uma reconfiguracéo
ampla dessa estrutura de governanga somente seria viavel através de mudancas estruturais no arranjo
institucional politico brasileiro, 0 que caminha por temas que situam-se fora do escopo proposto para este
trabalho, como por exemplo, as reformas politica e eleitoral. E neste intricado cenario que esta inserida a

politica publica de manutencdo e operacao das instalaces portuarias publicas de pequeno porte.

Em face do exposto, este trabalho visa dar um norte de solugdes técnicas e especificas que diminuam a
dependéncia do orcamento fiscal na manutencdo e operacdo das instalacdes portuarias publicas de pequeno
porte, sem, contudo, exigir reformas institucionais mais profundas. Ndo somente pela realidade atual ja
descrita, mas também porque as politicas publicas da area de infraestrutura historicamente sofrem com o
requisito basico de que a despesa publica deve estar em acordo com as regras fiscais, ou seja, com 0s
dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 2000, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da Emenda
Constitucional (EC) n° 95/2016.

Pois, em nome do cumprimento do atingimento da meta de resultado fiscal, as programacdes
orcamentérias (0 que inclui a manutencdo e operacdo das IP4’s) sdo temporariamente impedidas de serem
executadas por meio do contingenciamento o que dificulta o cumprimento do planejamento e da execucéo da

politica publica.

Portanto, pretende-se analisar alternativas para mitigar a dificuldade no financiamento das instalag6es
portuarias publicas de pequeno porte no estado do Amazonas, sendo que grande parte destas ideias passam

pela interacdo entre o setor publico e privado.

% Conforme explicado por Barcelos (2013), na perspectiva econdmica, 0s custos transacionais representam problemas gerais de
informacdo, negociacdo e implementacdo de acordos que afetam a estruturacdo interna das organizagdes e suas interagfes matuas.
Genericamente, custos transacionais correspondem aos custos que se incorre para fazer com que a passagem de ativos (inclusive
recursos financeiros) entre uma jurisdicdo e outra acontega. Ou, como propde Dixit (1996, p. 38), equivalem a tudo que impeca a
especificacdo, monitoramento ou implementacéo de uma transacéo.
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A complexidade das solucdes dificulta a realizacdo da analise aprofundada dos custos, pois isto passa
pelo delineamento de diretrizes metodoldgicas propositivas para caracterizar cada unidade portuaria e a
estimativa de valoracdo do beneficio econdmico vinculado a ela mesmo que a unidade ainda seja mantida e

operada por meio do financiamento do Orgamento Fiscal da Unido.

Todavia, esta lacuna revela o problema da falta de planejamento do setor, pois caso 0 mesmo existisse,
seria possivel obter ndo somente os custos, mas visdes de médio e longo prazo em relacdo ao papel das

unidades portuarias nas regides em que estas estdo inseridas.

Portanto, este estudo ja identifica como um dos gargalos do setor, a falta de um planejamento estatal
central que realize estudos para identificar os potenciais das unidades portuarias publicas de pequeno porte,
decida o futuro destas e predefina onde o investimento deve ser feito, indicando de forma clara as entidades

privadas que podem estar dispostas a investir seu capital na manutencédo e operacdo destas infraestruturas.

Entretanto mesmo com esta auséncia, ao relatar cada solugdo no proximo capitulo, sera possivel
mapear as vantagens e desvantagens de cada solucdo aventada por meio da ferramenta denominada matriz
SWOT4,

Este mapeamento foi resultado de pesquisa documental de carater bibliografico, incluindo analises de
programas e projetos governamentais, além de pesquisa de campo realizada por meio da coleta de dados,
utilizando-se de entrevistas caracterizadas por conversas informais e nao estruturadas. Neste sentido, foram
realizadas consultas a profissionais da Secretaria do Or¢camento Federal, da Secretaria Nacional de Portos e
Transportes Aquaviarios, da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e do Departamento Nacional de

Infraestrutura de Transportes.

O conjunto de solucdes apontadas como proposta de alternativas de financiamento constitui-se de:

4 A matriz SWOT é uma ferramenta de analise de ambiente utilizada no planejamento estratégico, sendo que SWOT sdo as iniciais
de quatro palavras: Strengths (forcas), Weaknesses (fraquezas), Opportunities (oportunidades) e Threats (ameagas). A andlise se
d& em dois niveis: ambiente externo (Oportunidades e Ameacas) e ambiente interno (Forcas e Fraquezas).Oportunidades séo
caracteristicas do ambiente externo, ndo controlaveis, com potencial para ajudar a crescer e atingir ou exceder as metas planejadas,
enquanto as Ameacas sdo caracteristicas do ambiente externo, ndo controlaveis, que podem impedir de atingir as metas planejadas
e comprometer o crescimento. Forgas sdo as caracteristicas positivas internas auxiliam no atingimento das metas. Referem-se as
habilidades, capacidades e competéncias. Ja as Fraquezas sdo as caracteristicas negativas internas que podem inibir ou restringir o
desempenho. Referem-se & auséncia de capacidades e/ou habilidades criticas que devem ser superadas ou contornadas para que se
possa alcangar o nivel de desempenho desejado (BERNROIDER, 2002).
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a) Inclusdo de manutencdo e operacdo de instalacbes portuarias publicas de pequeno porte nos

processos de concessdo de ativos/projetos de infraestrutura;
b) Parcerias Publico Privadas;
c) Delegacdo de instalagdes portudrias publicas de pequeno porte para o estado do Amazonas;e,

d) Utilizacdo orcamentaria de instalagdes portudrias publicas de pequeno porte localizadas em

mesorregides pertencentes a faixa de fronteira.

Sobre a concessdo comum, ela é uma espécie de contrato administrativo estabelecido pela Lei n°
8.987/1995, podendo ser das modalidades concessdo de servigco publico ou concessdo de servico publico

precedida da execucao de obra publica.

A principal caracteristica da concessdo esta na capacidade do concessionario de assumir, por sua conta

e risco, a gestdo do negdcio, e obter a remuneracéo integralmente pela tarifa paga pelos usuarios.

De acordo com a Lei n°® 8.987/1995, a concessao possui como principais procedimentos: a publicacao
de ato justificando a conveniéncia da concessdo e caracterizando seu objeto, area e prazo; a publicacdo do

edital de licitacdo; e, a contratacdo da concessao.
A regra decisoria para julgamento da licitacdo apresenta as seguintes opcdes:

emenor valor da tarifa;

e maior oferta de pagamento pela outorga da concessdo ao poder concedente;
emelhor proposta técnica, com preco fixado no edital,

emelhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificagdo de propostas técnicas;
e combinagdes como:

o menor valor da tarifa & de melhor técnica;

o maior pagamento pela outorga & melhor técnica.

Ja a concessdo por parcerias publico-privadas é uma espécie de contrato administrativo estabelecido
pela Lei n°® 11.079/2004, onde a concessdo de servigos é conjugada com obras de engenharia, no qual a

receita tarifaria é insuficiente para remunerar o investimento.
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A parceria publico-privada apresenta as seguintes modalidades:

e patrocinada: concessdo de servigos ou de obras publicas de que envolve, adicionalmente a
tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. Logo,

0 pagamento da concessionaria € feito pela combinagao de tarifas pagas pelos usuarios, mais

remuneracdo paga pelo poder concedente e receitas acessorias (quando for o caso).

e administrativa: € o contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica é usuaria

direta ou indireta, ainda que envolva execuc¢do de obra ou fornecimento e instalacéo de bens. Logo, o

pagamento integral é feito pelo Poder Concedente.

Outro item do conjunto de solucdes é a delegacdo, a qual se trata da transferéncia, mediante convénio,
da administracdo e da exploracdo da instalacdo portuaria pablica para Municipios e Estados, ou a consorcio
publico, tal como ja ocorre em Vvarios portos, como por exemplo, o Porto Organizado de Manaus, que €
explorado pelo estado do Amazonas.

Em relacdo as areas de fronteira do Brasil, estas desde a edicdo da Lei n° 6.634, de 2 de maio de 1979
foram elencadas como regiBes indispensaveis a Seguranca Nacional. Todavia, apesar desta relevancia, as
aludidas areas sdo marcadas pela estagnacdo econémica e por problemas de coesédo social, seguranca publica
e precarias condi¢des de cidadania (BRASIL, 2009). Sob tal circunstancia, o estudo propGe a utilizacdo do
orcamento fiscal como fonte de recursos para promocdo do desenvolvimento destas regides vulneraveis, o
que inclui a garantia da manutencéo e operacdo das suas instalacdes portuarias publicas.

4) SOLUCAO SUGERIDA

4.1) Inclusdo de manutencdo e operacdo de instalacbes portudrias publicas de pequeno porte nos
processos de concessdo de ativos/projetos de infraestrutura

Conforme ja referido, o governo encontra obstaculo no limitado orgamento disponivel para gastos
discricionarios, como os investimentos em infraestrutura, visto que uma parcela consideravel do Or¢amento

da Unido ja estd comprometida com gastos correntes® e transferéncias obrigatérias®. Desde 2014, a crise -

5> Os gastos correntes sdo despesas de custeio de manutencdo das atividades dos 6rgdos da administragdo publica.
& As transferéncias obrigatérias sdo aquelas que decorrem de mandamento constitucional, sdo regulamentadas por lei e realizadas

de forma automdtica, ocorrendo entre Entes Federativos ou cuja obrigatoriedade decorre de lei especifica e regulamentacdo
propria, ocorrendo entre Entes Federativos e para entidades privadas sem fins lucrativos.
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fiscal se agravou consideravelmente e, por esse motivo, o financiamento puablico dos projetos de

infraestrutura enfrenta crescente contingenciamento’ (CASTRO, 2017).

Assim, o capital privado para financiar esses investimentos se tornou uma possibilidade de solug&o.
Entre as vantagens atribuidas aos investimentos privados em infraestrutura incluem-se: maior eficiéncia com
relacdo aos gastos nesse tipo de projeto, melhor administracdo desses empreendimentos, além de menor
pressdo sobre o orcamento estatal (FERREIRA e FRANCA, 2007; FRISCHTAK, 2008).

Todavia, destaca-se que a avaliacdo da viabilidade de um determinado projeto para o capital privado
deve ser feita de modo individualizado para cada empreendimento ou em conjunto, sendo que usualmente se
utiliza 0 método do fluxo de caixa descontado, no qual a taxa de desconto € um dos parametros que

compBem o modelo.

A taxa de desconto reflete o custo de oportunidade do capital e os riscos de projeto, e para sua
estimagdo comumente utiliza-se a Metodologia do Custo Médio Ponderado de Capital (sigla WACC , em
inglés).O WACC procura refletir o custo médio das diferentes alternativas de financiamento disponiveis para
o0 investimento (MITRA, 2011). A equacdo do WACC depois de impostos, ou seja, considerando o custo

efetivo da divida descontado do beneficio tributario é esta:

D E
WACC = m1:1 — T (Ky) +m(ﬁe)

Onde:

¢ D =valor de divida

¢ E = valor de capital proprio

e T, =taxa marginal de imposto
e K, = custo da divida

¢ K, = custo do Capital Proprio

7 O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecucédo de parte da programacio de despesa prevista na Lei
Orcamentaria em funcdo da insuficiéncia de receitas.
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O WACC e baseado em parametros que ndo podem ser diretamente observados, mas inferidos a partir
de medidas indiretas com significativos graus de incerteza. Além disso, a maior parte dos parametros de
calculo baseiam-se em indices e precos que apresentam flutuacdo ao longo do tempo. Desta forma, para um
determinado nivel de significancia escolhido, 0 WACC calculado estd em um intervalo simétrico no qual
provavelmente se encontra 0 WACC real (MITRA, 2011).

Atualmente, o Ministério da Economia determinou que o Custo Médio de Ponderado de Capital
(WACC) para os Estudos de Viabilidade de Terminais Portuarios qualificados no ambito do Programa de
Parcerias de Investimento do Governo Federal € de 8,75% para o percentil 50, 9,38% para o percentil 69,15
e 10,02% para o percentil 84,13 (MINISTERIO DA FAZENDA, 2018).

Desta forma, propde-se como proposta de financiamento a adoc¢do da concessdo do tipo “carne com
0sso”. Nesta solucdo, o governo realizaria a concessédo de ativos de infraestrutura, como por exemplo, 0s
arrendamentos portuarios inseridos nas poligonais e terminais portuarios de uso privado, e o0 vencedor da
licitacdo tambeém receberia a responsabilidade de investir e gerir as instalagdes portuarias publicas de
pequeno porte historicamente deficitarias, formando blocos de ativos de infraestrutura. No caso, o
concessionario teria a missdo de manté-los ou, até mesmo, torna-los viaveis economicamente, tal qual foi
realizado no Modelo da Quinta Rodada de concessdes de aeroportos (2018/2019) e na privatizacdo do setor

de telecomunicagdes.

Cumpre destacar que a ideia de blocos ja é aplicada no processo de contratagdo de operacdo de IP4’s
pelo DNIT, onde o contrato com as empresas operadoras e mantenedoras vencedoras da licitacdo ja €

realizado em lotes, em uma espécie de blocos regionais hidrograficos.

No modelo de financiamento em questdo, propde-se que o0 concessionario assuma as IP4’s ndo
atrativas até o ponto de que o conjunto ndo comprometa a légica de que a Taxa Interna de Retorno® deve ser

maior que o Custo Médio Ponderado de Capital estabelecido pelo governo.

Inclusive, a depender de como estas aquisicOes afetardo a Taxa Interna de Retorno do
empreendimento, o governo pode dispensar o valor da outorga ou aceita-lo por um valor menor em prol da

garantia de que um ente privado administrara determinado nimero de Unidades Portuarias.

8 Taxa Interna de Retorno é um indicador que compara o investimento inicial e as despesas futuras de um projeto com o retorno
potencial que ele pode trazer. Expressa em um valor percentual, ela se baseia nos fluxos de caixa do empreendimento — ou seja, as
entradas e saidas de capital, para mostrar se o investimento € vantajoso ou néo.
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Primariamente, existe uma dificuldade neste tipo de financiamento, pois no setor portuario ha uma
diversidade de atividades onde os gestores dos arrendamentos portuarios sdo especialistas em determinados
produtos como granel, celulose, contéiner, carga solta, entre outros. Entretanto, é possivel viabilizar esse
modelo, permitindo que o gestor vencedor faca contratos do tipo alianca, onde este pode contratar outras

empresas para juntas manterem e operarem as instalacoes deficitarias.

Assim, com a implementac¢do do Modelo de Contrato do tipo Alianca, ndo necessariamente o gestor da
IP4 deficitaria precisa ter um arrendamento portuério/terminal portuério de uso privado no Amazonas, haja
vista que 0 mesmo pode ter sido o vencedor de uma licitacdo de um arrendamento ou recebedor de uma

outorga de terminal portuario de uso privado em outra regido brasileira.

Até mesmo, pode-se colocar as Unidades Portudrias como “0ssos” de outros projetos de infraestrutura

rentaveis, como por exemplo a exploragdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos.

Em resumo, a forma de financiamento via concessdo “carne com 0ss0” € mais ampla, pois as
instalagdes portudrias ndo precisam dar retorno econémico, ja que sdo os “o0ssos” do contrato de concessao.

Assim, poderia ser concedida qualquer instalacdo portuaria no estado do Amazonas.

No Amazonas, durante o ano de 2017, o transporte longitudinal de passageiros transportou 1,7 milhao
de passageiros (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2018), sendo a navegacio
interior de passageiros a principal alternativa de transporte no estado. Também ganha destaque a carga geral
(alimentos, bebidas, combustiveis, medicamentos, entre outros produtos), a qual constitui um relevante fator
de viabilizacdo das empresas de navegacdo, pois grande parte das cidades amazonenses dependem do

transporte hidroviario para seu abastecimento e consequente promogao da dindmica local.

De forma geral, observa-se uma forte concentracdo de passageiros no rio Solimdes entre Tefé (AM) e
Alvardes (AM) e na rota Manaus (AM) — Careiro (AM). J& o transporte longitudinal de carga geral
concentra-se fortemente na travessia Manaus (AM) — Careiro (AM) e entre 0os municipios de Manaus (AM) e
ltacoatiara (AM) (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2018).

Além disso, nestas regides existem a implantagdo de grandes projetos de cunho agricola e mineral que
alteraram as caracteristicas da frota fluvial, dos portos/terminais e do transporte como um todo 0s quais sdo:

Projeto de Petroleo em Coari/AM e Manaus/AM; Zona Franca de Manaus/AM; o terminal de exportacdo de
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soja em ltacoatiara/AM; Producdo de Fibras; Centros Industriais de Itacoatiara, Coari, Iranduba e

Manacapuru.

Logo, sugere-se que as instalacbes portudrias publicas a serem envolvidas no modelo “carne com
0ss0” sejam aquelas inseridas nestes cendrios amazonenses especificos de significativa movimentacdo de
passageiros e de cargas, ou seja, aquelas que mesmo sendo “0ss0”, tenham potencial de exploracéo
econbmica. Portanto, este modelo pode ser aplicado nas IP4’s das Regides Geograficas Imediatas de

Manaus, Coari, Manacapuru, Parintins e Itacoatiara, com destaque para as seguintes instalagdes portuarias:

e |P4 de Parintins — Serve na maior cidade do interior do estado do Amazonas, Parintins que tem - 115
mil habitantes - e sedia o Festival Folclorico de Parintins. A instalagdo movimenta mais de 100 mil
passageiros e 90 mil toneladas de carga anuais.

e IP4 de Tabatinga — Serve a sexta maior cidade do estado do Amazonas, Tabatinga, com 66 mil
habitantes. Sua importancia se deve por estar na triplice fronteira entre o Brasil, a Coldmbia e o Peru,
apresentando uma conurbacdo com a cidade colombiana de Leticia.

e IP4 de Itacoatiara — Novo Terminal — Serve na terceira maior cidade do Amazonas (102 mil
habitantes). A cidade possui o segundo maior PIB do Amazonas e € considerado um dos maiores
polos agropecuarios do Brasil. A instalacdo movimenta mais de 50 mil toneladas de carga anuais.

e P4 de Coari — Coari é 0 quinto municipio mais populoso do Amazonas (86 mil habitantes) e abriga a
provincia petrolifera de Urucu da Petrobras. A instalagdo movimenta mais de 74 mil passageiros e 30

mil toneladas de carga anuais.

Assim, por meio da matriz SWOT, identifica-se as seguintes vantagens e desvantagens desta solugéo
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Diagrama SWOT

Forgas Oportunidades

Maior facilidade de aplicar inovagdes e

1 .. 1 Aumento da produtividade local
progressos técnicos

5 Auséncia de contrapartida financeira por 5 Momento de crise fiscal com baixa disponibilidade
parte do governo de recursos orcamentarios

3 Transferéncia da Gestdo de Riscos para o 3 Externalidades positivas em diversos tipos de
Concessionario atividades dentro da Concessao

4 Incorporacao do conhecimento técnico e
gerencial do setor privado
Fraqguezas Ameacas

1 Possibilidade de dependéncia dos interesses 1 Agdes oportunistas dos agentes utilizadores do

e objetivos econdmicos do concessionario objeto da Concessao

5 o . o 5 Inseguranca Juridica diante de instabilidades
Possibilidade de pressao por lucratividade politico-institucionais

em detrimento de questdes sociais

Inexperiéncia do vencedor da concessao com
relagao ao ativo "osso"

Fonte: EICHENGREEN, 1994; ENGLER e MARCATO, 2017; GUIMARAES, 2016; INTERNATIONAL FINANCE CORPORATION, 2016;
PASTORE, 2017.

4.2) Parcerias Publico Privadas;

Uma segunda forma de financiamento é a coopera¢do entre o setor publico e a iniciativa privada por
meio das parcerias publico-privadas no caso de a infraestrutura demandada apresentar uma taxa de retorno

dos investimentos ndo suficiente para atrair a iniciativa privada.

Nas parcerias publico-privadas, 0 governo paga uma taxa ao concessionario de forma a aumentar o
retorno do negocio e atrair interessados para instalaces portuarias em regides de baixa atividade econdmica,

tais como as Regifes Geograficas Imediatas de Manicoré e Labrea.

Para o Estado, entre as vantagens dessa forma de financiamento incluem-se a necessidade de menor
dispéndio com investimentos diretos e, uma expectativa de melhor qualidade no servi¢o prestado pela
iniciativa privada. Para o setor privado, pode-se citar como vantagens as garantias prestadas pelo governo
para execucao de um projeto e a divisdo dos riscos com o préprio Estado, contrariamente ao regime de

concessao, em que quase todo o risco é assumido pelo concessionario.
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No caso especifico das instalagdes amazonenses localizadas no Rio Madeira (Humaita, Manicoré,
Novo Aripuand, Borba, Nova Olinda do Norte e Autazes) existe a perspectiva de parceria publico-privada

que combine a gestdo das instalacdes com a administracdo da hidrovia do Rio Madeira.

O Rio Madeira faz parte do Corredor Logistico do Madeira, que atende o escoamento da producédo de
soja da parte oeste do Mato Grosso e do estado de Rond6nia para os portos de Itacoatiara/AM ou
Santarém/PA, e desses portos para mercados consumidores do exterior. Além de soja, outras principais

cargas sao milho, combustiveis, 6leos minerais e produtos derivados.

A hidrovia permite a navegagdo de grandes comboios, com até 18 mil toneladas, mesmo durante a
estiagem. A largura varia entre 440 metros e 9.900 metros, e a profundidade oscila de acordo com as
estacOes seca e chuvosa, e pode chegar a 13 metros, apresentando extensdo navegavel de 1.060 km, entre
Porto Velho e a foz, em Itacoatiara (AM). E, também, a segunda hidrovia mais importante do Norte, atras
apenas da hidrovia do Amazonas, da qual é um dos principais afluentes da margem direita
(DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES, 2016).

Além da contribuicdo pablica na PPP, visualiza-se ganhos privados por meio da infraestrutura
hidroviaria construida, a qual pode ser remunerada por pedagios, que seriam revertidos para manutencdo e

ampliacdo da propria hidrovia e das IP4’s localizadas no rio.

Mas cabe destacar que no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, sugere-se o
envolvimento da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia — SUDAM e do Banco da Amazénia -
BASA, com vistas a facilitar a transferéncia de recursos financeiros para custear a¢cbes com o objetivo de
viabilizar as PPP’s, haja vista que estas instituicbes sdo naturalmente responsaveis pelo fortalecimento da
questdo regional pela via de uma melhor articulacdo dos instrumentos econémicos disponiveis como, por
exemplo, os incentivos fiscais, os convénios, o Fundo de Desenvolvimento da Amazoénia, o Fundo de

Investimentos da Amazonia e o Fundo Constitucional do Norte.

Portanto, por meio da matriz SWOT, identifica-se as seguintes vantagens e desvantagens desta

solucéo:
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Diagrama SWOT

Forcas

Oportunidades

Maior facilidade de aplicar inovacdes e
progressos técnicos

Transferéncia da Gestdo de Riscos para o
Parceiro Privado

Incorporacdo do conhecimento técnico e
gerencial do setor privado

Aumento da produtividade local

Obtencdo de lucros em diversos tipos de atividades
dentro da PPP

Fraquezas

Ameacas

1 Dependéncia financeira do governo

Custos de transacdo maiores que os
procedimentos convencionais

3 Valor minimo para realizacdo da PPP

Limite de comprometimento de receita

Momento de crise fiscal com baixa disponibilidade de
recursos orgamentarios

Dificuldades a médio e longo prazo na definigdo e na
gestdo dos contratos entre o setor privado e o
publico

Exposicdo ao risco de mudangas governamentais

Inseguranca Juridica diante de instabilidades politico-

liquida institucionais

Fonte: EICHENGREEN, 1994; ENGLER e MARCATO, 2017, FIANI, 2018; GUIMARAES, 2016; INTERNATIONAL FINANCE
CORPORATION, 2016; MORAES, 2017; MORAES e REYES-TAGLE, 2017; OLIVEIRA e OLIVEIRA FILHO, 2013; RADAR PPP, 2014.

4.3) Delegacéo de instalagdes portuérias publicas de pequeno porte para o estado do Amazonas

A delegacédo ¢ a transferéncia, mediante convénio, da administracdo e da exploracdo do porto para
Municipios ou Estados, ou a consorcio publico, nos termos da Lei n® 9.277, de 10 de maio de 1996. Nesse
passo, 0 Estado ou Municipio serdo, apenas, gestores do servico publico portuario, permanecendo com a

Unido a sua titularidade.

Atualmente, a administracdo dos Portos de Manaus é de competéncia do governo do Amazonas em

substituicdo a Companhia de Docas do Maranhao (Codomar), que estad em processo de extingéo.

Salienta-se que as esferas subnacionais (estados e municipios) encontram-se com as financas estaduais
encilhadas, em funcéo das dividas renegociadas a epoca do Plano Real e pelos limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), o que restringe ainda mais a possibilidade de desenhar e implementar
politicas de desenvolvimento na esfera estadual quanto mais manter e operar ativos de infraestrutura
(LOPREATO, 2004).

As iniciativas locais, dadas a complexidade e as dimensdes da economia brasileira, apresentam escasso

poder de propulsdo para ativar impulsos mais significativos ao desenvolvimento, seja pelo reduzido volume
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de recursos envolvidos nas iniciativas, seja pelo baixo — ou mesmo inexistente — grau de coordenacéo

(LOPREATO, 2004).

Diante dessa fragilidade, os convénios de delegacdo surgem para situacdes onde preferencialmente o
Estado, e em menor grau de preferéncia o Municipio, tenham a possibilidade de gerenciar instalacdes

portuarias com elevada rentabilidade econémica ou que apontem para esta perspectiva.

Vale lembrar, que estes entes ndo contam com instrumentos fundamentais para desenho e
implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento econémico, como 0 manejo da taxa de juros, do
cambio e do crédito, bem como de uma bateria de tributos e contribuicGes de ambito federal — sem contar
alguns determinantes politicos e institucionais cujo dominio € restrito ao foro nacional (taxa de salario,
beneficios previdenciarios, comércio exterior, politica salarial, entre outros) (BRANDAO, 2003).0u seja,
eles sdo mais frageis a tal ponto que estes ativos delegados se configuram na possibilidade de surgimento de

novos rendimentos locais.

Desta forma, os possiveis convénios de delegacdo se igualam as opcdes de concessdes “carne com
0ss0" de I1P4’s destacadas na secdo 4.1 deste trabalho, que sdo as Instalagbes Portuarias Publicas de Pequeno

Porte de Parintins, Itacoatiara, Coari e Tabatinga.

Portanto, por meio da matriz SWOT, identifica-se as seguintes vantagens e desvantagens desta

solucéo:
Diagrama SWOT
Forcas Oportunidades
1 Gerenciamento da infraestrutura por um ente 1 Aumento da produtividade local

federativo mais proximo da realidade local

Transferéncia da Gestdo de Riscos para ente Externalidades positivas em diversos tipos de

2 federativo mais préximo da realidade local 2 atividades dentro da unidade portuaria delegada
3 Insercdo estratégica da infraestrutura dentro do
planejamento local
Fraquezas Ameacas
1 Maior probabilidade de deficiéncia na 1 Maior vulnerabilidade diante de instabilidades

execucao da politica publica macroeconOmicas e influéncias politicas

Fonte: BRANDAO 2003; ENGLER e MARCATO, 2017; LOPREATO, 2004; MACHADO, GOMIDE ¢ PIRES, 2017; ORAIR, 2016; PAULA,
PALOTTI, CAVALCANTE e ALVES, 2017.

26


https://www.enap.gov.br/

Escola Nacional de Administragao Publica

4.4) Utilizacdo orcamentaria de instalaches portudrias publicas de pequeno porte localizadas em

mesorregides pertencentes a faixa de fronteira.

A Faixa de fronteira € uma regido com 150 km de largura ao longo de toda fronteira terrestre de 15.719
km, dos quais 10.233 km estdo na Regido Amazoénica (IBGE, 2020). Logo, é uma area considerada

indispensavel a Seguranca Nacional pela Lei n°® 6.634/1979.

Porém, apesar disso, as regides geograficas intermedidrias que fazem parte desta faixa registram
extrema vulnerabilidade dos indicadores socioecondmicos da regido, 0 que contrasta com sua posicdo de

area estratégica sob a perspectiva ambiental e também da integracdo sul-americana.

Assim, por causa do atual cendrio das regifes geograficas intermediarias que fazem parte da Faixas de
Fronteira e para fins de garantir a soberania territorial, conclui-se que estas devem primordialmente ser
inseridas nos objetivos nacionais mais gerais (econdmicos, politicos e sociais) e nas politicas de natureza
tematica, setorial e regional relacionadas a esses objetivos. Consequentemente, isto passa pela utilizacdo do

orcamento, pois é ele que da a base financeira para a formulagéo e execucao destas politicas.

Logo, o desenvolvimento das regifes geograficas intermediarias da Faixa de Fronteira no Amazonas
passa obrigatoriamente pelo aporte de recursos nas instalacdes portuarias publicas da regido, haja vista que o
modal predominante nestas areas € o hidroviario. Portanto, as unidades portuarias nestes locais tém o
objetivo de gerar aumento na densidade dos fluxos intrarregionais, essenciais para compensar a baixa

especializacdo e aumentar o potencial de integracéo intrarregional.

Através e a partir das IP4’s é que as economias das regides que incluem a faixa de fronteira
desenvolverdo suas redes de fornecimento e comercializagdo, assisténcia técnica, financiamento e benefi-
ciamento para variados tipos de sistemas de producdo, com especial atencdo para os sistemas ligados a

biomedicina e ecoturismo.

E pelo carater estratégico das regides geograficas intermediarias da Faixa de Fronteira, esse aporte
deve ser feito pelo governo federal seja por meio do Ministério da Infraestrutura via Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes ou, preferivelmente, pela integracéo entre as pastas da Infraestrutura, Defesa
e Desenvolvimento Regional, pois as duas Ultimas legalmente e presumidamente também atuariam na

regiéo.
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Este caminho de integracdo é preferivel em comparacdo a primeira opgdo porque as politicas de
desenvolvimento regional, como as das regides geograficas intermediarias de Faixa de Fronteira, sdo, por
definicdo, intersetoriais, ja que envolvem decisdes e intervencdes das mais diversas naturezas, as quais
devem ser trabalhadas de forma convergente e obedecer a um timing especifico, sem o qual ndo se consegue

desenvolver sistemas econdmicos complexos.

Em resumo, cabe & Unido, o investimento em sistemas criativos de fornecimento de servicos de
energia, telecomunicacdes, transportes, provimento de tecnologias, crédito, saide e educacdo nas regides

geograficas intermediarias de Faixa de Fronteira.

Porem, assume-se que historicamente ha uma paralisia cronica na coordenacao vertical e horizontal
das politicas publicas, que domina o Estado brasileiro onde os ministros seguem representando 0s seus
partidos e grupos de interesses e acabam por realizar uma operacionalizacdo fragmentaria, sem coordenacéo
ou resultados efetivos (COELHO, 2014).

Predomina uma politica de ndo interferéncia nas pastas ocupadas pelos partidos da coalizdo, cujas
agendas voltam-se para projetos politicos particulares, regionalistas e setoriais. A gestdo da complexa e
heterogénea coalizdo partidaria em nome da governabilidade compromete a coordenacdo de politicas
publicas intersetoriais (ROCHA NETO, 2012).

Portanto, por meio da matriz SWOT, identifica-se as seguintes vantagens e desvantagens desta

solucéo:
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Diagrama SWOT

Forcas

Oportunidades

Utilizacdo do dinheiro arrecadado com os

Geracdo de demanda local por meio da orientagdo

1 .. ~
tributos nas demandas da populacao governamental
5 Maior controle estatal sobre a aplicacdo dos Desenvolvimento socioeconémico alinhado a um
recursos plano de execucdo diretamente estatal
3 Maior alinhamento as prioridades Externalidades positivas em diversos tipos de
governamentais atividades por meio da orientacao governamental
Fragquezas Ameacas
- . . A ingeréncia de outros Poderes que leva a
Possibilidade de contigenciamento de ger 9 A
1 alocacgao dos recursos cada vez menos técnicas e
recursos ) [
mais politicas
Visao de curto prazo (anual), que ao nao
o considerar exercicios futuros (ndo ha Instabilidade macroecondmica
plurianualidade) prejudica a conducdao do
planejamento
Lentidao/burocracia em lidar com as
3 alteracdoes orgamentarias que sejam
necessarias.
4

Integracdo deficiente com outras areas
e sistemas conexos

Fonte: AFONSO e FAJARDO, 2015; ENGLER e MARCATO, 2017; GOMIDE e PEREIRA 2018; MACHADO, GOMIDE e PIRES, 2017,
ORAIR, 2016.

5)

PLANO DE IMPLEMENTACAO DA SOLUCAO SUGERIDA

Estrutura de governanca responsavel para implementacdo e monitoramento;

A estrutura de governanca trata do arranjo institucional (funcdes, processos, atores, mecanismos de

lideranca, estratégia e controle entre outros) que garantirdo que as acdes planejadas sejam executadas e

atinjam os objetivos e resultados em um ambiente multinivel e intersetorial (ALMEIDA,2002).

Pela solugdo proposta, ainda se mantém o estabelecido pelo Decreto n° 9.048/2017, o qual atribui ao

Portuéarias Publicas de Pequeno Porte.

Ministério da Infraestrutura por intermédio da Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios -
SNPTA o exercicio de Poder Concedente, e o disposto na Lei n° 10.233/2001, a qual atribui a Agéncia

Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ a responsabilidade pela regulagdo das Instalacdes

A Lei n° 12.815/2013 criou as InstalacGes Portuarias Pablicas de Pequeno Porte — IP4’s, definiu que

essas precisam constar no Sistema Nacional de Viacdo — SNV, de modo que o Departamento Nacional de
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Infraestrutura de Transportes — DNIT, por meio de suas Administra¢cbes Hidroviarias (AH), continuaria
atuando nas IP4’s nao concedidas, garantindo o funcionamento de todo o empreendimento conforme a Lei n°
13.081/2015.

Cumpre destacar que o Tribunal de Contas da Unido como 6rgédo de auxilio ao Congresso Nacional no
ambito do controle externo tem a atribuicdo de fiscalizar as atividades meio e fim da SNPTA e da ANTAQ

(RODRIGUES, 2005), inclusive no que se refere a concessao das IP4’s.

Isso porque, a atuagdo do Tribunal, bem como da SNPTA e da ANTAQ, se insere no contexto do
modelo de exploragdo de porto do tipo Quase-Privado, em que o poder publico estd envolvido apenas nas
atividades de regulamentacéo e supervisdo. J& ao setor privado incumbe a gestdo de todas as areas do porto,

inclusive daquelas de uso comum e a operacgao dos servigos de carga e descarga de navios.

Com esta estrutura institucionalizada, os procedimentos de concessdo se concretizam por meio de
publicacdo de ato justificando a conveniéncia da concessdo e caracterizando seu objeto, area e prazo;

publicacdo do edital de licitacdo; e, a contratacdo da concessao.

Todavia, é interessante que a Administracdo Publica utilize antes o Procedimento de Manifestagdo de
Interesse (PMI), que se trata de uma apresentacdo de estudos e projetos, por pessoas ou empresas
interessadas, com a finalidade de subsidiar a administracdo publica na estruturacdo de empreendimentos
objeto de concessdo, ndo obrigando ao poder publico a realizacdo da licitagdo e ndo garantindo, por si so, 0

direito ao ressarcimento.

Sobre o processo de licitacdo, cumpre destacar que no caso da concessao da IP4, principalmente pela
sua macica utilizacdo por populacbes de baixa renda, recomenda-se que a regra decisoria para julgamento
seja de menor valor da tarifa para esta populacdo como forma de garantir a modicidade tarifaria e a

transferéncia de renda aos consumidores (DEMSETZ, 1968).

Em adicdo aos recursos oriundos da tarifa, se abriria a possibilidade de aplicar tarifas diferenciadas em
funcdo das caracteristicas técnicas e dos custos especificos do atendimento aos distintos segmentos de
usuarios, e principalmente abrir a possibilidade de obtencgdo de receitas acessorias ou de projetos associados,

consideradas para fins de obtencdo do equilibrio econdmico-financeiro.
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Por exemplo, a Sociedade de Proposito Especifico pode obter receitas pela remuneracdo dos servigos
portuarios executados, os quais sdo fruto das infraestruturas colocadas a disposicdo dos usuarios do porto,

conforme segue no modelo basico abaixo:

- Utilizacdo da Infraestrutura Aquaviaria (devida pela embarcacdo, e cobrada pela carga

demandada ao porto);

- Utilizagdo da Infraestrutura de Acostagem (devida pela embarcagdo, e cobrada pelo tempo de

ocupacéo da estrutura de acostagem pelo comprimento total da embarcagéo);
- Utilizacdo da Infraestrutura Terrestre e de Armazenagem (devida pela carga);
- Utilizacdo de Servicos Diversos (devida pela pesagem, por exemplo);
- Utilizacdo da Infraestrutura de Movimentagdo de Carga (devida pela carga).

Recomenda-se a criacdo de uma Sociedade de Proposito Especifico (SPE) que ficaria incumbida de
implantar e gerir 0 objeto da concessdo, sendo a sua existéncia um mecanismo de gestao de risco, pois assim

se constituiria uma separacao entre o gestor do objeto e vencedores/financiadores do negocio.

A SPE assumiria a forma de companhia aberta, com valores mobilidrios admitidos a negociacdo em

mercado, porém a transferéncia de controle € condicionada a autorizacdo expressa da Administracdo Publica.

Em resumo, a empresa vencedora da concessdo ou parceria publico-privada sera responsavel por toda
manutencao e operacdo da instalacdo outorgada tendo como formas de pagamento o que foi estabelecido em
contrato. O mesmo caberd ao Departamento de Infraestrutura de Transportes, juntamente com a
Administracdo das Hidrovias da Amazbnia Ocidental nas instalagbes ndo outorgadas, sendo que o

financiador continuara sendo o Orgamento Fiscal da Unido.
Desta forma, os atores e arranjo constitucional se definirdo da seguinte forma:

. Empresa vencedora da concessdo ou parceria publico-privada — Responsavel pela

manutencao e operacdo da IP4 outorgada;

. Departamento de Infraestrutura de Transportes — Responsavel pela manutencdo e

operacao da IP4 ndo outorgada;
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«  Administracdo das Hidrovias da Amazonia Ocidental — Apoio ao DNIT para manutencéo

e operac¢do da IP4 nédo outorgada;

< Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Orgao regulador das empresas vencedoras

da concessdo ou parceria publico-privada;

« Tribunal de Contas da Unido — Orgdo de controle que auxiliard na fiscalizacdo das

atividades das IP4’s outorgadas e ndo outorgadas;
«  Populacéo local — Principais usuarios das 1P4’s;

«  Empresas Brasileiras de Navegacao — Principais usuarios econdmicos das 1P4’s.

b. Indicadores de monitoramento;

Os indicadores de monitoramento devem se basear em indices relacionados a manutencdo e operacao
das IP4’s. Ressalta-se que os objetivos e metas serdo calcados em indicadores de manutencéo e de operacédo
que basicamente serdo do tipo eficacia (demonstram se os produtos foram entregues no prazo fixado) e
eficiéncia (demonstram em que medida os recursos utilizados estdo sendo otimizados). Segue uma lista

exemplificativa de indicadores:

Utilizacdo de Mao-de-Obra

» Indicador de Manutencéo Planejada

. Manutencdo Sistematica Vencida

»  Participacdo de Ordens de Servigo Programadas

e Aderéncia a Programacao

«  Aderéncia a Expedicdo Orcada

«  Aderéncia ao Plano de Reposicdo de Ativos da Instalacdo Portuéria
»  Eficiéncia Operacional das embarcacdes de apoio

»  Gasto Fixo Operacional
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«  Gasto Variavel Operacional Unitario

«  Ocorréncias Portuarias

e Produtividade de mdo-de-obra de limpeza portuéria
«  Produtividade do efetivo da Operacéo Portuaria

Todavia, além de indicadores de monitoramento relacionados a questdes técnicas de manutencdo e
operacdo de IP4’s, deve-se também atentar para indicadores relacionados ao atendimento do conceito de
prestacdo de servico adequado e das bases de afericio do nivel de satisfacdo do usuéario (AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2018).

Estes critérios sdo importantes porque estd se tratando de uma atividade ndo competitiva (gestdo da
infraestrutura portuaria). Logo o foco da atuacdo estatal sobre as concessionarias das instalacdes portuarias
deve estar na manutencdo da qualidade do servi¢co publico e no impedimento da cobranca de precos
abusivos, sendo que a regulacéo incidird na defini¢do de todas as condi¢gdes econémicas de desenvolvimento
da atividade (ORTI1Z, 2004).

Assim, de acordo com as Leis n° 8.987/95, n° 10.233/01 e a Resolucdo n° 912/2007 da ANTAQ, o

servigo adequado e a satisfacdo do usuario devem ser monitorados de acordo com os seguintes itens:

e Regularidade;
e Continuidade;
e Eficiéncia;
e Seguranga,
e Atualidade;
e Generalidade;
e Cortesia na prestacdo do servigo;
e Modicidade das tarifas;
e Conforto;
e Pontualidade;
e Preservagdo Ambiental;
e Higiene.
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Com relacdo ao monitoramento da parte econdmica, defende-se a aplicagdo do Método do Custo do
Servigo (ou Taxa de Retorno) onde se define o valor tarifario a partir de uma taxa de retorno arbitrada pelo
regulador. Por conseguinte, a receita total sera igual ao custo operacional somado a depreciacdo do capital e

a uma taxa de lucro sobre o capital investido.

Como este tipo de método exige uma maior necessidade de acompanhamento detalhado das estruturas
de custo e demanda do ente regulado, entende-se que este seria 0 mais adequado, pois forcaria o Ministério
dos Transportes a se aprofundar no entendimento dos investimentos, custos, receitas e demandas correntes
das IP4’s o que geraria um background a ser utilizado nas suas atuacgdes tanto como Poder Concedente,

quanto como Agéncia Reguladora (ANTAQ) e Autarquia responsavel por gerir as demais IP4’s (DNIT).

Neste item, 0 monitoramento devera andar em conjunto com possiveis ajustes no modelo de tarifas e
precos das InstalacGes Portuarias Publicas de Pequeno Porte, justamente por se tratar de algo inovador

diferente tanto dos arrendamentos portuarios quanto das concessdes de terminais privados.

Porém, se a concessdo do ativo de infraestrutura envolver a entrega de IP4’s considerando que estas
sdo os “ossos” do contrato, ocorrera uma simplificacdo do monitoramento econdmico, pois ja se partira da
possibilidade que as instalagbes poderdo apresentar taxas internas de retorno negativas e que a iniciativa

privada trabalharia com uma estrutura de custos deficitaria com perspectivas de otimizacéo.

C. Periodicidade sugerida para avaliacdo e identificagdo da necessidade de redesenho

O presente trabalho sugere avaliagfes a curto (anual), médio (quinquenal) e longo prazo (vigesimal) do
modelo de concessdo as quais busquem demarcar o impacto da implementacdo da politica na vida dos

beneficiarios, com a analise da populagao atendida e o seu nivel de situagao.

O desenho do modelo de concessdo precisa ser monitorado quanto a capacidade de gerir e mitigar os
efeitos adversos de mudancgas de contexto (com destaque para contextos externos) a fim de fortalecer
mecanismos de accountability, enforcement, responsividade e estratégias de incentivos que garantam o
atendimento da manutencao e operagao das IP4’s (O’DONNELL, 1994).

Em segundo lugar, deve-se avaliar os resultados dos indicadores que foram utilizados para a
construcdo das metas nao apenas para verificar a performance do desenho atual, mas também se o

atendimento dessas metas estdo em linha com os planejamentos macro e setoriais, como por exemplo, o
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Plano Plurianual, o Plano Nacional de Transportes e Logistica, o Plano Nacional de Logistica Portuéria e o

Plano Geral de Outorgas.

Concluséo

O estudo revela que o sistema portuario publico de pequeno porte se caracteriza como um dos
principais alicerces do desenvolvimento regional, configurando-se como um elo fundamental nas trocas
comerciais, seja no mercado interno ou externo da economia amazonense. Em contrapartida, mesmo sendo
um vetor econémico relevante, encontra-se nesse sistema um dos principais gargalos logisticos, em virtude
da sua baixa eficiéncia historica e estrutura fisica, que em muitos casos podem ser consideradas aquém das

demandas, comprometendo a dinamicidade da regiéo.

Com base nessa circunstancia, e tendo como pano de fundo as fragilidades da estrutura da governanga
orcamentaria brasileira, o estudo analisou alternativas de financiamento da manutencdo e operacdo das
instalacGes portuarias publicas de pequeno porte com contribui¢cdes e implicacdes que passam por solucBes
exdgenas e uma recomendacdo enddgena ao or¢camento publico nacional, as quais foram construidas por
meio de uma pesquisa exploratéria. Esta pesquisa se pautou na identificacdo das leis e politicas publicas
relacionadas as instalagbes portuarias puablicas de pequeno porte, na realizacdo de entrevistas
semiestruturadas e na revisdao bibliografica de artigos cientificos extraidos de bases de dados nacionais e

estrangeiras com a triangulacdo destas coletas de dados.

Deste processo de anélise concluiu-se que as concessdes e delegagcdes mostram-se mais apropriadas as
unidades portuérias com significativa movimentacdo de cargas e pessoas e/ou regifes intermedidrias com
elevada atividade socioeconémica. Ja as parcerias publico-privadas se encaminham como ideais para regides
de baixa atividade socioecondmica e também para a integracdo entre manutencdo e operacdo de IP4s com a

administracdo da Hidrovia do Rio Madeira.

A recomendacdo orcamentaria endégena mostra-se aplicavel no caso das regides intermediarias que
contém a Faixa de Fronteira devido a sua importancia estratégica para a seguranca nacional, a qual é de

primaz competéncia federal.

Infere-se que todas estas alternativas foram e ainda sdo importantes para o desenvolvimento do setor,

porém, pontua-se que sdo iniciativas relativamente novas para a realidade amazonica. Ha necessidade de
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consolidacéo de alternativas coesas que possam ser aprimoradas ao longo do tempo, perfazendo na regido
Norte um planejamento de gestdo a partir das necessidades e, sobretudo, acompanhando as mudancas

globais que interferem diretamente no ambiente portuario de pequeno porte.

De forma conclusiva, reitera-se aqui a ideia que as alternativas para manutencdo e operacdo das
unidades portuarias ndo devem sobrepor o atendimento ao desenvolvimento socioecondmico do estado do
Amazonas. Assim, conforme o0s temas ou impactos de interesse, tais ideias podem ser
estatais/governamentais ou entdo privadas de fato, mas devem ser oriundas da discussdo da sociedade e dos

atores intervenientes a curto e longo prazo, tal como se apresenta em um processo coletivo democratico.

Por conseguinte, acredita-se que a contribuicdo deste estudo estd no fato de apresentar abordagem
interdisciplinar e discussdo acerca das solucOes para um setor fortemente marginalizado, mas vital para o
estado do Amazonas. Ademais, como ja referido, ressalta-se o carater inovador deste estudo, o que

possibilita novas discussdes e analises.

Assim, tendo em vista as contribuicdes e limitagbes supracitadas, sugere-se a realizacdo de novos
estudos, com o intuito de compreender, por exemplo, a analise aprofundada de custos das alternativas,
perfazendo um estudo multicaso, ou talvez um estudo comparativo entre solucoes e unidades portuarias. Ha
também possibilidade de se promover um estudo abrangendo os stakeholders destas instalagdes, objetivando
compreender de que forma as IP4s podem ser catalisadores para o complexo logistico amazonense e 0 seu

potencial para reducao dos desequilibrios regionais.
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