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Resumo

Almirante Mahan j& apontava que a projecdo internacional de paises costeiros perpassa, necessariamente, pela
capacidade estratégica desses estados sobre os fluxos do comércio internacional e do Transporte Maritimo de
Cargas (TMC). Nesse sentido, frente & crescente atividade dos complexos logisticos internacionais portudrios,
torna-se fundamental questionar: “Como a politica nacional pode contribuir, estrategicamente, com a melhor
insercdo internacional do Brasil via atividade maritima de cargas?” Assim, delineamos a seguinte metodologia,
baseada na revisdo bibliogréafica e coleta de dados quali quantitativos: tipificar as coalizdes e paradigmas no
TMC; descrever o contexto atual da Marinha Mercante frente a politica nacional do TMC; realizar estudo
comparado entre Brasil, EUA, China, Canada e Austrdlia; e prospectar cenarios para a¢do. Identificou-se que a
politica de TMC no Brasil é industrial nacional corporativa, ou seja, centralizada no governo federal e com baixa
competitividade e insercéo internacional. Ha forte tendéncia ao paradigma industrial liberal. Estrategicamente, a
politica nacional do TMC pode apoiar cendrios que favorecam a inclinacdo para se tornar pds-industrial liberal
ou pés-industrial nacional corporativa para melhor posicionamento internacional do pais.

Palavras-chave: Transporte Maritimo de Cargas; Politica Nacional; Insercéo Internacional.

1 INTRODUCAO

No mundo moderno, a capacidade intrinseca ao Estado de garantir previsibilidade é
respaldada significativamente nas atividades comerciais, e, consequentemente, no transporte
maritimo de cargas. Assim, a relacdo entre marinha de guerra e mercantil é indissociavel.
Enquanto a primeira garante a seguranca da segunda, esta é fonte potencial de recursos para a
outra. Nessa direcdo, a experiéncia dos EUA sob a influéncia do Almirante Mahan,
certamente, € a mais exitosa ao longo do século XX. Ao longo do século XXI, assistimos a
China tomando esta posi¢do dos EUA.

O transporte maritimo ao longo de cem anos vem ganhando significativa estabilidade e

previsibilidade. Seja pela capacidade militar naval que constrange a pirataria, ou devido a
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avancos tecnoldgicos que reduziram os riscos operacionais. De toda sorte, nada disso seria
possivel se 0s paises ndo contassem com convencles e regras acordadas amplamente.
Portanto, temos o que chamamos de regime internacional do transporte maritimo de cargas
constituido por acordos, organizacGes internacionais governamentais e ndo governamentais
que dado o norte para a atividade mercantil naval e portuaria.

A forma como cada pais empreendeu as reformas nas suas politicas de Transporte
Maritimo de Cargas (TMC) é o traco mais marcante que caracteriza diferenca entre nacdes
nesse seguimento. Dentre as principais variaveis que definem essas reformas estd a abertura
para a participacdo do capital estrangeiro, a participacdo do setor privado, e o nivel de
descentralizacdo administrativa dos portos e sua interagdo com a navegacao internacional.
Todavia, 0 que conta mesmo ¢ a eficiéncia nos portos, sua articulacdo com a Cadeia Global de
Valor e a capacidade de arrecadacdo de recursos para modernizacdo da frota naval de guerra e
mercantil.

Frente a importancia estratégica para uma melhor projecdo e garantia da soberania
nacional, como estaria a atividade portuaria no Brasil em comparacdo com outros paises?
Como a politica nacional do Transporte Maritimo de Cargas pode contribuir com essa melhor
insercdo internacional do pais?

Para responder a essa questdo, através de revisdo bibliogréfica, inicialmente,
conceituamos e descrevemos o atual Regime Internacional do Transporte Maritimo de Cargas
e as principais convencdes, organizacfes e paradigmas. Com base nos dados disponiveis
sobre 25 paises da Revista Research in Transportation Business & Management, comparamos
o Brasil com Australia, Canada, China e EUA. Esta amostra foi definida segundo o critério de
dimensdo continental acima de 7,5 milhdes de metros quadrados. Na primeira etapa deste
estudo comparativo, identificamos a coalizdo predominante na definicdo da politica de
Transporte Maritimos de Cargas em cada pais, depois, fizemos uma comparacao qualitativa
com base no Linear Shippingt Connective Index (LSCI), volume de carga conteneirizada
movimentada nos portos, ambos indicadores da UNCTAD. Também, utilizamos o indice de
desenvolvimento de qualidade portuaria do Banco Mundial para identificar a eficiéncia na
atividade maritima mercantil dos integrantes da nossa amostra. ApOs esse exercicio
comparativo, prospectamos 0s possiveis cenarios para a politica de TMC brasileira alcancar o
éxito das politicas dos paises com 0s quais a comparamos.

Nesse sentido, entendemos que a trajetdria da politica de TMC do Brasil deve passar
pela devolucdo dos portos abrigada no paradigma pdés-industrial seja liberal ou nacional
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corporativo, ponto que vem ganhando forca entre os principais stakeholders da politica no
pais, mas que ainda ndo foi o suficiente para surtir efeito. Identificou-se que a politica de
TMC no Brasil ¢é industrial nacional corporativa, ou seja, centralizada no governo federal e
com baixa competitividade e inser¢do internacional. Ha forte tendéncia ao paradigma
industrial liberal. Estrategicamente, a politica nacional do TMC pode apoiar cenarios que
favorecam a inclinacdo para se tornar poés-industrial liberal ou poés-industrial nacional

corporativa para melhor posicionamento internacional do pais.

2 REGIME INTERNACIONAL DO TRANSPORTE MARITIMO DE CARGAS
(RITMC)

Buscaremos nesse topico apresentar, com base em revisdo bibliografica, o Regime
Internacional do Transporte Maritimos de Cargas. Inicialmente, vamos apresentar o conceito
de Regimes internacionais. Também serd definido o que entendemos por Regime
Internacional do Transporte Maritimo de Cargas. Assim como iremos discorrer sobre as
tipologias de coalizdes possiveis na definicdo das politicas de TMC a partir dos paradigmas
predominantes quanto ao nivel de autonomia das decisdes, o grau de participacdo do poder
publico na prestacdo do transporte maritimo de cargas e a abertura para a participacdo de
capital estrangeiro nas atividades maritimas de navegacdo e portuaria. Esse exercicio da
definicdo das tipologias serd Util para estabelecermos categorias para o estudo comparativo
que sera feito posteriormente neste artigo.

Os regimes internacionais sdo estruturas formadas por multiplos atores nas quais o
cumprimento de pre-requisitos basicos predefinidos se faz necessario para manter o regime
em questdo atuando. A fim de definir o que é a base do regime, é vital compreender a
diferencga entre normas, regras, principios e procedimentos: as normas e 0s principios dao as
caracteristicas mais basicas do sistema, dessa forma, ndo é plausivel que normas e principios
mudem dentro de um mesmo regime sem que o altere; ao passo que, por outro lado, dentro de
um mesmo regime € possivel que exista mudanga de regras e procedimentos, onde 0s atores
adeptos do regime tém a liberdade para alterar esses ultimos a sua vontade, ndo acarretando
em uma mudanca de regime (KRASNER, 2012 , p. 3).

Segundo Krasner (2012, p. 2), “os regimes podem ser definidos como conjuntos de
principios explicitos ou implicitos, normas, regras e procedimentos de tomada de decisio”. E

esperado que os atores que participam de um dado regime tenham expectativas e acgoes
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convergentes na determinada area. Independente da defini¢do, que pode variar a de acordo
com o autor, 0s regimes tém como objetivo reunir um grupo de atores que lidam com uma
mesma situacao para que juntos eles possam alinhar expectativas e lidar com a situacdo em
questdo. Ao alinhar expectativas de modo claro e transparente, os Estados (e outros atores)
cooperam, objetivando maximizacéo de ganhos (por exemplo, seguranca, bem-estar).

De toda sorte, é importante pontuar que, seja qual for a teoria ou orientacéo
epistemoldgica, o Regime Internacional € resposta a um problema social compartilhado
internacionalmente. No caso deste trabalho, trata-se dos desafios que as relagdes comerciais
entre paises soberanos com distintas regras enfrentam para construir fluxos fisicos de bens
entre si por meio do transporte maritimo de cargas.

Sendo assim, utilizando esses conhecimentos que tanto influenciam os atores no
sistema internacional, podemos explicar melhor a relacdo dos regimes internacionais com o
comércio. O transporte maritimo é o mais antigo, barato e com maior capacidade de carga.
Podemos, até mesmo, ir mais longe, dizer também que esse meio de transporte de cargas € tdo
antigo quanto a histéria da humanidade. O transporte maritimo de cargas cresceu
consideravelmente, principalmente no século XX, caracterizado por apresentar mudancas
tecnoldgicas significativas, as quais impulsionaram ainda mais o comércio devido a inovacdes
no setor. Com isso, novas regras foram apresentadas e o setor vivenciou transformagoes
significativas.

Para melhor ilustrar, entendemos o Transporte Maritimo de Cargas (TMC) a partir de
trés subareas, tal como se pode verificar a ilustracdo abaixo: 1) Assuntos predominantemente
relacionados a atividade de navegacdo, como 0s contratos de frete maritimo e registro dos
navios, como se pode observar com os circulos azuis; 2) Predominantemente assuntos ligados
ao porto em si, sdo os circulos em verde; 3) Assuntos que predomina a integracdo entre

ambos, porto e navegagdo, sdo os circulos em amarelo.

160
XVIII SEPA - Seminério Estudantil de Producéo Académica, UNIFACS, 2019.
http://www.revistas.unifacs.br/index.php/sepa



Figura 1. Aspectos secundarios na Politica de Transporte Maritimo de Cargas
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Fonte: Elaborada pelos autores.

As areas tém interseccdo umas com as outras, como se pode notar. Quanto mais
contido estiver no grande conjunto da politica do TMC, menos interface ha com o subsistema
de outras politicas. A partir da literatura, observamos que a autoridade portuaria € a que
apresenta maior intersec¢do, assim, possui maior destaque no direcionamento da politica.
Muitas das decisbes relacionadas a navegacdo, com excecdo da cabotagem, tendem a ser
definidas no regime internacional do TMC por dialogar com o trafego maritimo em aguas
internacionais, rotinas e praticas com certas similaridades nos portos indistintamente do pais.

A atividade de navegacdo trouxe a necessidade de reformular a regulamentacdo bem
como sofreu influéncia do regime comercial e politico internacional. A regulacdo da
navegacao mercantil internacional hoje se separa em basicamente trés categorias: técnica,
econémico e social. Os aspectos técnicos estdo definidos principalmente pela fiscalizacédo de
seguranga maritima e de poluicdo. Economicamente falando, ha leis que se referem a
concorréncia justa entre paises e finalmente normas sociais que definem e fiscalizam as
condicdes de trabalho na area.

A atividade portuéria é a mais sensivel a dindmica doméstica, se comparada as
atividades da navegacdo. Entretanto, sofre também influéncia internacional. Logo, pode haver
varios desfechos para o desenho de uma politica portuaria frente as pressées e influéncias
tanto domésticas quanto internacionais. Essa tensdo, interna e externa, e as crengas
compartilhadas pelos atores levam a coalizdio dominante, que gera politicas e seus
consecutivos resultados e indicadores de desempenho. Assim, restam-nos as seguintes
guestdes: quais sdo as coalizdes possiveis de serem identificadas?
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A partir da revisdo bibliografica feita até 0 momento, podemos entender que a divisao
entre coalizOes de resposta aos principais problemas envolvendo o TMC ocorre a partir de trés
eixos paradigmaticos: a) a influéncia do modo produtivo sobre a concepcao dos portos e sua
relacdo com as cadeias globais de valor; b) a discussdo sobre a participacdo do estado na
atividade econémica; ¢) A abertura da economia nacional para a participagdo de agentes
econdmicos internacionais.

a) A influéncia do modo produtivo sobre a concepcdo dos portos e sua relagdo com as
cadeias globais de valor

Nos anos 1970, com a maior disseminagdo do “toytismo” focado na automatizagdo
produtiva e reducdo de estoques, o transporte passa a desempenhar papel estratégico para dar
fluidez na distribuicdo de bens em escala global e permitir a divisdo internacional de
segmentos produtivos. Concilia-se a economia de escala global, a competitividade local com
0 intuito de aprimorar a capacidade de previsibilidade sobre o processo produtivo, sem a
necessidade de estoques. No intuito de essa visdo funcionar, as decisdes passam a ser
descentralizadas e a interacdo do porto com o poder publico ganha outra perspectiva
(SLACK; STARR, 1999; MONIE; VIDAL, 2006; COCCO; SILVA, 1999;
VERHETSEL;SEL, 2009).

A atividade portuéria, a0 mesmo tempo que passa a ter caracteristica de outro servico
qualquer sob esse paradigma, o qual exige eficiéncia e responsividade localmente condizente
ao paradigma pos-industrial, também guarda caracteristicas de um servi¢co publico de
monopolio do estado: acesso portuario. Logo, para se adequar ao referente paradigma, o
estado deve centralizar as decisdes estratégicas sobre a atividade portuéria (regulacdo da
relagcdo interportos, inddstria de navegacdo e a insercdo nas cadeias globais de valor) e
descentralizar decisOes e atividades operacionais (atividades intraportos; planos de concesséo;
obras de vias de acesso, de supra e infra do porto; modelo de concepcéo; regulacdo do nivel
de servico; meio ambiente) (SLACK; STARR, 1999; MONIE; VIDAL, 2006; COCCO;
SILVA, 1999; VERHETSEL; SEL, 2009).

Portanto, a autoridade local deve ser &gil para o porto garantir a competitividade dos
agentes econdmicos da sua area de influéncia. Antes, a autonomia portuaria era um aspecto
meramente geopolitico devido a heranca historica de controlar as cidades e sua emancipacao
devido ao desempenho do porto em si. Esta € uma visdo mercantil que ndo foi superada
necessariamente na era industrial devido aos portos serem voltados para a atividade primaria-

exportadora e dispendiosos. Por conseguinte, esse aspecto estratégico geoecondémico dos
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portos ndo chamou a atencdo. Agora, é dificil saber aonde o porto comeca e a empresa
termina. O produto é finalizado nos portos que se constituem mais como um elo fisico de
ligacdo da cadeia global de valor do que um ponto de passagem e armazenagem. Dessa forma,
requer uma resposta rapida e de alta previsibilidade. Com a intencdo de garantir essa
agilidade, somente com a devolucdo que passa a ganhar relevancia no desenho da politica
portuéria. Contudo, ao mesmo tempo, a relacdo nacional e local inerente a atividade portuaria
ndo perde a tensdo porque esta no plano estratégico da politica comercial e externa, e na
relacdo entre estado e sociedade (mercado e a urbes) (BROOKS; CULLINANE; PALLIS;
2017; SLACK; STARR, 1999; NOTTEBOOM; DE LANGEN; JACOBS, 2013; MONIOS;
WILMSMEIER, 2016; MONIE; VIDAL, 2006; COCCO; SILVA, 1999; VERHETSEL; SEL,
2009).

Se antes, no paradigma industrial, porto era visto como um problema urbano, hoje esse
passa a trazer ganhos devido a cadeia de servigos agregados, com a atividade de logistica
internacional, desempenhados por agéncias de navegacdo, servigos auxiliares a navegacao,
servicos financeiros e administrativos de comércio exterior, atividade de finalizacdo e
embalagens, dentre outros. Diante disso, a descentralizacdo é importante para dar maior
agilidade as decisGes acerca de concessdes, lucratividade e investimentos necesséarios
(SLACK; STARR, 1999; MONIE; VIDAL, 2006; COCCO; SILVA, 1999; VERHETSEL;
SEL, 2009).

Ainda dentro dessa perspectiva, a questdo ambiental passa a ser algo relevante tanto
para garantir maior equilibrio na relacdo porto e cidade, quanto para a agilidade local na
deciséo acerca de obras de ampliacdo do porto, para acompanhar a demanda pelo transporte
de cargas. Assim, ha trés variaveis que compde esse paradigma: descentralizacdo
administrativa; relacdo cidade-porto; sustentabilidade ambiental. Embora ha a possibilidade,
dentro do paradigma poés-industrial, da concepgdo de portos desterritorializados,
desarticulados com as questdes ambientais e relacdo cidade-porto, mas que presume a
descentralizacdo administrativa.

b) Participacdo do estado na atividade econémica

O paradigma sobre a participacdo do estado na atividade econémica corresponde ao
tradicional conflito que contrapde o corporativismo a perspectiva liberal, ou seja, 0 mercado
como locus para atender as demandas sociais. Qual o grau permitido de influéncia do estado?
Esse paradigma, muitas vezes, é confundido com o primeiro, devolugdo. Contudo, um porto

pode se aproximar da perspectiva pos-industrial ao optar pela devolucdo, mas manter
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sindicatos e gestdo publica nas operagdes portudrias e nas atividades de navegacdo. Com base
em Brooks, Cullinane e Pallis (2017) Banco Mundial (2016), essa € a regra: a criacdo de
corporagdes publicas para administrar os portos e, até mesmo, intermediar a forca de trabalho.
Tal experiéncia é possivel de verificar em paises europeus e na China. Os EUA e 0 Reino
Unido s&o os dois paises que mais se afastam desse modelo.

Ainda sobre a relagdo entre a participacdo publica e privada na exploracdo do servigo
portuario, ha a classica modelagem que parte do service port ao fully privatized’, ja
amplamente conhecida no meio. A maioria dos paises permitem até o modelo landlord.
Porém, essa modelagem néo se confunde com as outras dimensfes que estamos apresentando
aqui, devolucdo e abertura comercial. Essa trata somente sobre a responsabilidade e direitos
sobre a infra e a superestrutura portuaria, como a gradacdo da participacdo privada em
detrimento do poder publico. Mais uma vez, quem mais se distancia da pratica comum séo o
Reino Unido e os EUA, que possuem uma modelagem proxima a fully privatized, e a
Australia, com algo préximo a um landlord privatized. Os demais paises possuem o modelo
landlord para contéineres e o fully privatized para granéis (BROOKS; CULLINANE;
PALLIS, 2017; SLACK; STARR, 1999; NOTTEBOOM; DE LANGEN; JACOBS, 2013;
MONIOS; WILMSMEIER, 2016; MONIE; VIDAL, 2006).

No entanto, a modelagem ndo € o Unico aspecto na intermediacdo para 0 Sservigo
portuério. A prdpria administracdo portuaria, ou seja, algo como o sindico do porto, pode ser
realizada por uma empresa publica ou pelo setor privado. A maioria adota corporacdes para
administrar e exercer a autoridade portuaria (BROOKS; CULLINANE; PALLIS, 2017). Por
fim, ainda ha paises nos quais o0 estado também ¢é acionista ou dono das empresas que
exploram a operacdo portuaria. Esta seria a cartilha do Banco Mundial.

c) A abertura da economia nacional para participagdo de agentes econdémicos
internacionais.

A concepcdo acerca da abertura para a participacdo de agentes econdmicos na
operacdo portuaria também € um ponto de conflito entre os atores politicos na definicdo de
uma politica portuaria. Até a década de 1970, era senso comum a importancia do
protecionismo nas atividades portuéria e navegacdo devido ao carater estratégico (SLACK;
STARR, 1999). Assim como ocorreu com a devolucao, essa visdo se altera com a introducéo
do contéiner, o qual gera um enxugamento na estrutura de mercado no setor, principalmente,

da atividade de navegacdo com desdobramentos na atividade portuéria devido a verticalizagdo

" para melhores detalhes sobre os modelos de concessio portuaria ver Oliveira (2015) e BNDES (2012).
164
XVIII SEPA - Seminério Estudantil de Producéo Académica, UNIFACS, 2019.
http://www.revistas.unifacs.br/index.php/sepa



desse segmento. Assim, a partir dos anos 1990, os paises passam a permitir a participacéo de
armadores internacionais em linhas de navegacdo de longo curso e até de cabotagem, além
dos mesmos atuarem na operacdo portudria, tal como ocorre predominantemente nos EUA.
N&o obstante, cabe destacar que dentro da pressdo exercida pela OMC (Organizacdo Mundial
do Comércio) sobre os mercados de servicos, isso ndo abarca a operacdo portuéria, pois
concessdo publica é uma excecdo geral ao livre comércio, segundo as regras da referida
organizacéo internacional de direito pablico.

Tendo em vista o quadro abaixo, a partir do que foi discutido até entdo neste topico,
podemos sintetizar as coalizOes correspondentes a suas visdes de mundo e crencas
(paradigma) com base nas trés variaveis: paradigma produtivo; paradigma sobre a relagdo

estado e mercado; paradigma sobre a abertura comercial.

Tabela 1 - Possiveis coalizGes conforme as crengas que orientam os atores.

Crencas do RITMC
Tipos de coalizéo Paradigma Paradigma politico Paradig_ma
produtivo comercial
Industrial na}monal Centralizagéo Corporativismo Fechado
corporativo
Industrial corporativo Centralizagdo Corporativismo Aberto
Industrial privatizante Centralizagéo Mercado Fechado
Industrial liberal Centralizagéo Mercado Aberto
Pés-ind. nacional corporativo Devolucéo Corporativismo Fechado
Pés-industrial corporativo Devolucéo Corporativismo Aberto
Pds-industrial privatizante Devolucéo Mercado Fechado
Pds-industrial liberal Devolugédo Mercado Aberto

Com base em uma classificagdo dicotdbmica sobre a possibilidade dos paradigmas
centrais, chegamos a oito possibilidades de coalizbes que disputam internacionalmente e
domesticamente os rumos da politica portudria. A centralizacdo estaria vinculada a
perspectiva industrial do modo produtivo, focada na visdo do porto como um simples
entreposto. Na pds-industrial, o porto € integrado a cadeia produtiva global com alinhamento
entre a devolucdo e o planejamento estratégico nacional.

Ja o paradigma sobre a relagdo mercado e estado se refere a opgdo do poder publico
realizar os servigos portuérios diretamente, pelo mercado ou por uma empresa publica. Assim,

aqui, para classificar entre mercado ou corporativo, caberia levar em consideracdo: a
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modelagem adotada; a natureza juridica publica ou privada da Autoridade Portuéria; e a
participacdo do poder publico no capital da empresa que explora o servigo portuério.

A abertura comercial, por sua vez, refere-se a possibilidade do capital estrangeiro
participar como operador portuério, independentemente do modelo. Portanto, séo paradigmas
independentes uns dos outros e frutos de disputa interna e influéncia internacional, desde
Organizaces Internacionais a consultores e académicos, que, a depender da combinagéo entre

estes paradigmas, gera-se uma tipologia de coalizdes.

3 O CONTEXTO ATUAL DA POLITICA NACIONAL DO TRANSPORTE
MARITIMO DE CARGAS

Tentaremos, aqui, contextualizar a atual politica nacional de TMC, com as suas
principais oportunidades e acles estratégicas para a garantia da soberania e projecdo
internacional, assim como a sua trajetéria especifica e seus desafios relativos as fragilidades
da Marinha Brasileira.

O transporte Maritimo de Cargas, no atual contexto de interdependéncia econémica
entre as nacles, guarda certas caracteristicas estratégicas para a atividade portuaria e de
navegagcdo. Como o proprio Mahan ja defendeu, o dominio naval das rotas mercantis
possibilita a projecdo maritima dos paises com o trafego de navios com bandeiras nacionais
ou de propriedade de armadores nacionais

Todavia, com o advento tecnoldgico discutido no topico anterior, o proprio transporte
maritimo de carga deixou de ser um passivo oneroso ao poder publico e se tornou uma via de
arrecadacdo financeira e atuacdo em portos estrangeiros via as empresas de operagédo
portuaria.

N&o obstante a capacidade de projecdo nacional via operagdo portuaria offshore,
exemplificada por Mahan com sua ideia seminal do dominio sobre o canal do Panama, a
atividade portuéria € uma mandatoria para a mobilizacéo e circulacdo das mercadorias e seus
respectivos fatores de produgdo. Nesse sentido, apresenta grande potencial para gerar
competitividade aos agentes econdmicos que atuam no pais frente ao comércio internacional.
Hoje, os portos deixaram de serem meros entrepostos comerciais para se confundirem com a
atividade industrial, a partir dos complexos logisticos internacionais.

A atividade portudria, no Brasil, movimentou cerca de 1,2 bilhdo de toneladas em
2018, e 0 meio de transporte aquaviario € o mais barato de todos (ANTAQ, 2019). O setor
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maritimo contribui muito com o processo de internacionalizacdo da economia brasileira. Os
portos Brasileiros sdo de importancia estratégica para o crescimento da economia, existindo
cerca de 47 portos organizados e terminais de administragdo privativa, nos quais sdo
movimentados aproximadamente 96% das mercadorias que entram e saem do Brasil
(DANTAS, 2012).

Dentre as diversas atribuicGes da Marinha de Guerra Brasileira para com a garantia da
soberania nacional e projecdo internacional, podemos destacar as acOGes decorrentes da
descoberta de depositos significativos de petréleo e gas nas camadas de pré-sal da plataforma
continental, a qual gerou novos interesses e desencadeou novas preocupacdes. A perspectiva
de explorar esses e outros recursos marinhos em escala comercial, combinada com a ecologia
em rapida mudanca de Players na area (incluindo uma presenca crescente de outras poténcias
emergentes fora da vizinhanca imediata), levou a uma reformulacdo do Atlantico Sul dentro
da nova estratégia de defesa nacional do Brasil. A crescente afirmacdo em relacdo ao
Atlantico Sul se reflete ndo apenas nos documentos de doutrina militar emitidos recentemente,
como a Estratégia de Defesa Nacional de 2008 e o Livro Branco de Defesa (tornada publica
em 2012), mas também nas iniciativas concretas lancadas pelo Governo brasileiro em ambito
nacional e no &mbito internacional (ABDENUR; SOUZA NETO, 2013, p. 5-6).

Assim, o Brasil comecou a modernizar e expandir sua capacidade militar com atencao
especial ao poder naval no Atlantico Sul, onde a prioridade é aumentar a capacidade de
patrulhamento como parte do poder de dissuasdo do pais. Esta estratégia implicou um
aumento significativo na aquisicdo e desenvolvimento de armas, incluindo ndo apenas
aquisicbes de embarcagdes, mas também a cooperacdo continua com a Franca para 0
desenvolvimento de um submarino de ataque movido a energia nuclear. Internamente, este
projeto de modernizagdo foi acompanhado por uma campanha intitulada “Amazoénia Azul”,
gue visa mobilizar o apoio popular a ideia de que o Brasil tem recursos vitais e novas
responsabilidades de seguranca no Atlantico Sul (MARTINS, 2010). As novas ameacas aos
interesses nacionais explorados nesta campanha, as quais se centram na no¢do de que estes
recursos ddo origem a ganancia de outros, também ajudam a estruturar 0s principais
exercicios militares organizados ao longo dos Ultimos anos. Estes incluem exercicios
conjuntos como o IBSAMAR, o Gltimo realizado com a Africa do Sul e a india ao largo da
costa sul-africana (PRYCE, 2014). Semelhantemente, tomou iniciativas que incluem parceiros
sul-americanos (por exemplo, ATLASUR, UNITAS). Varios exercicios navais simulam
ataques contra plataformas de petréleo offshore brasileiras no Atlantico Sul.
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Outrossim, o Brasil apresentou uma proposta com o regime da Convencdo das NagOes
Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM) para expandir suas aguas nacionais, com égide na
redefinicdo de sua plataforma continental. Enquanto a CNUDM nao havia divulgado uma
deciséo final sobre a proposta, o Brasil tem investido pesadamente em programas de pesquisa
cientifica, os quais permitem, além de definir territorialmente sua plataforma continental com
maior precisao, tracar recursos de imagens marinhas e manter equipes de pesquisadores em
suas ilhas atlanticas. Desse modo, aumenta-se, porquanto, a presenca do Brasil e sua
reivindicacdo a essa parte do Atlantico Sul (ABDENUR; SOUZA NETO, 2013, p. 5).

E por fim, o Brasil tem investido pesadamente em cooperacgdo internacional com o
objetivo de criar uma identidade comum no Atlantico Sul - uma que permita ao pais buscar
ativamente seus proprios interesses na regido. Bilateralmente, tornou-se um importante
fornecedor de cooperacdo para o desenvolvimento Sul-Sul para esses estados. Ademais, ajuda
os estados costeiros da Africa a realizar suas proprias pesquisas na plataforma continental e a
melhorar suas forcas navais. A maioria desses programas envolve treinamento de pessoal
militar, cooperacdo em pesquisas na plataforma continental e, em um ndmero crescente de
casos, fornecimento de equipamento de defesa e aumento das exportaces de armas feitas no
Brasil. Na frente multilateral, o Brasil tem trabalhado para reviver a Zona de Paz e
Cooperacdo do Atlantico Sul (ZOPACAS), uma construcdo da época da Guerra Fria que
perdeu forca ap6s o colapso da Unido Soviética. Por meio desse esforco, o Brasil tentou
fortalecer as posicdes dos estados locais em favor de um Atlantico Sul ndo nuclear, e aquele
em que a presen¢a de “atores externos” ¢ minimizada. Isso ocorre justamente quando as
tensdes sobre as Malvinas / Falklands ressurgiram entre a Argentina, 0 Reino Unido. Além
disso, a maior atencdo ao Atlantico Sul significou que o Brasil reafirmou seu compromisso de
melhorar seu programa antartico, inclusive cooperando com seus vizinhos sul-americanos
(ABDENUR; SOUZA NETO, 2013, p. 5-6).

Na atual diviséo politica do Conselho da Organiza¢do Maritima Internacional (OMI),
segmentada entre: Categoria A - dez Estados com o maior interesse no fornecimento de
servigos maritimos; Categoria B - dez Estados com o0 maior interesse no comércio maritimo; e
Categoria C - vinte Estados, que ndo integrando os dois critérios anteriores, tenham maior
interesse no comércio maritimo ou na navegacdo maritima, cuja presenca no Conselho
assegure a adequada representacdo de todas as principais areas geograficas do mundo, o
Brasil € membro desde 1963, e a partir de 1967 passou a ocupar a Categoria B, dada a sua

importancia como “ator” neste cenario. (OMI, 2017)
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Entretanto, a Marinha de Guerra nacional enfrenta significativos desafios. Atualmente,
vemos que a idade ja avancada de nossas fragatas e corvetas (como é o caso da fragata
Niterdi; um projeto encomendado em 1970, com a primeira sendo incorporada em nossa
marinha em 1976) mostra que ha uma deficiéncia gravissima na questdo orcamentaria de
nossa marinha.

As fragilidades internas da marinha brasileira preocupam a defesa de sua longa costa
que compde seu imenso territorio. Sem uma marinha forte e vigilante, o Brasil ndo terd como
proteger sua soberania e seus interesses em seu préprio quintal, podendo vir a abrir caminho
para o tréfico de drogas, de armas ou até mesmo para a pirataria tendo em vista que cerca de
10% do que se transporta por mar em todo 0 mundo passa por aguas brasileiras. Segundo o
Almirante de esquadra Eduardo Bacelar Leal Ferreira, a Marinha precisa de destinacdes
orcamentarias anuais entre R$ 3,2 bilhdes a R$ 3,4 bilhdes, porém a verba entregue em 2017
foi entorno de R$ 2,34 bilhdes (AGENCIA SENADO, 2017).

Esse quadro repercute na cooperagdo e projecdo internacional. Diante da falta de
meios para aprofundar suas missées no cenario internacional, o Brasil acaba apoiando as
acOes e missdes de outros paises, mas ndo se envolve tanto devido a caréncia de seus proprios
recursos. Até meados do inicio do século XXI, a Marinha Brasileira era a maior e mais bem
equipada do hemisfério sul. Fragatas e corvetas eram completamente construidas em
estaleiros nacionais, e com tecnologia totalmente integrada nas inddstrias locais. Os
submarinos, por sua vez, eram construidos e aperfeicoados no nosso pais, alcancando até
mesmo niveis de inovacao tecnoldgicos superiores aos projetos originais.

J& a trajetéria da Marinha Mercante pode ser, de acordo com Goularti Filho (2010),
dividida em dois principais momentos: expansdo e desmonte parcial. A fase de expansdo
remete aos anos de 1941 a 1989, nas quais houve a nacionalizagcdo com forte controle estatal e
investimento na industria naval, sobretudo nos anos 70 (GOULARTI FILHO, 2010, p. 248).
Ainda segundo Goularti Filho (2010, p. 248) a partir de 1989, contudo, houve a
desnacionalizacdo e a privatizacdo da navegacao nacional, que coincide com a falta de
planejamento generalizado na economia brasileira durante os anos de 1980 e 1990.
(GOULARTI FILHO, 2010, p. 248)

Depois da Segunda Guerra, houve notoria deterioragdo da frota mercante, pois a
importacdo de pecas para a sua manutencgéo ficou praticamente impossibilitada. Essa situacdo
recrudesceu, ao ponto de ndo conseguir atender ao mercado nacional, que estava em expansao

por conta do processo de industrializacdo. Além disso, a cabotagem estava em desvantagem
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em relacdo as rodovias, e isso caoticamente resultava em déficits suntuosos para o Lloyd
Brasileiro, enquanto que as privadas estavam obsoletas e ndo tinham condi¢Oes de ampliar-se.
(GOULARTI FILHO, 2010). A marinha mercante ficava, assim, concentrada no transporte de
graneis via Terminais de Uso Privativo.

Dada essa crise, 0 governo seguinte ao de Dutra aplicou diretrizes para renovar a frota
da marinha mercante, sem utilizar medidas de liberalizacdo, porém também buscando novas
aquisicdes para os armadores privados dentro de um paradigma ja anacronico, ou seja, navios
com guindastes. Dessa forma, buscou-se a simbiose entre a construcdo naval e a marinha
mercante, com “iniciativas de desenvolvimento da constru¢ao naval, estimulando as empresas
nacionais e atraindo multinacionais’, acompanhada da criagdo de um fundo com o objetivo de
renovar a frota (GOULARTI FILHO, 2010)

No final da década de 90, buscou-se um sistema mais “aberto” no Ambito funcional da
Marinha Mercante, diminuindo aliquotas e aumentando a frota de empresas estatais. Porém, a
falta de confiabilidade para empresas brasileiras, a falta de definicdo para politicas no setor
maritimo, o baixo investimento repassado pelo BNDES, o desmembramento do parque
nacional industrial e 0 novo aparelhamento de rotas mundiais mudaram o cenario brasileiro no
mundo. A competicdo por novas empresas, novas rotas, fusdes constantes e um novo
aparelhamento e alinhamento internacional fez com que o Brasil ficasse para tras nesse
ambito (GOULARTI FILHO, 2010)

No entanto, o contexto é mais complexo do que o apontado por Goularti Filho (2010).
E importante pontuar que, entre 1980 e 2000, quando houve o “desmonte” da marinha
mercante e o inicio das tentativas de reforma da politica portuéaria®, era também um momento
de transicdo de paradigma tecnoldgico na atividade naval com o advento do contéiner e 0 uso
da telecomunicagdo na transmissdo e tratamento de dados e informagdes simultaneas. A
perspectiva pos-industrial, como j& tratada aqui anteriormente, constituida por maior
descentralizacdo e avancos tecno-cientificos estavam modificando o TMC e a relagédo
econdmica entre os paises. Destarte, 0 debate sobre a politica do TMC, durante os anos 1980 e

1990, focou demasiadamente concentrado na relacdo capital-trabalno e na protecdo do

8A primeira tentativa de reforma se deu em 1993, com a lei de modernizagdo dos Portos Lei n 8.630/93, oriunda
do polémico PL 8/92. Inicialmente, a intencdo era permitir a participacdo integral da iniciativa privada na
operacdo portuaria. Todavia, decorrente de fortes protestos sindicais dos portuarios, foi criada a Autoridade
Portuaria e 0 6rgdo Gestor Portuario para intermediar a relagdo capital e trabalho. Com isso, parte dos portos
tiveram terminais concedidos a iniciativa privada, mas a administracdo se manteve sob o dominio do poder
pUblico por meio das Companhias de Docas. Cabe, também destacar, que sob o governo FHC, em 1995, foram
aprovadas as Emendas Constitucionais 6 e 7 de 1995 que permitiram a participacdo de empresas estrangeiras

no servico de navegacao de cabotagem e longo curso (DOCTOR, 2017; GALVAO, 217; OLIVEIRA, 2015).
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mercado nacional sem promover, necessariamente, a modernizacao da estrutura portuéria para
movimentar contéineres, muito menos a frota mercantil foi adaptada para o uso de contéiner.
Dessa forma, o Brasil ja entrou nos anos 1990 com portos e a frota mercantil defasada e com
alto custo para sua modernizacao, situacdo agravada pela condicgéo fiscal do estado e por uma
indUstria com baixa competitividade. (DOCTOR, 2017).

Ao longo dos anos 2000, o crescimento do Comércio Internacional impulsionou toda
uma reestruturacdo nos processos produtivos, reduzindo niveis de producdo (incluindo os
componentes), custos, mdo-de-obra e com maior teor tecnoldgico e especializado. Esse
aumento impulsionou também o continuo crescimento da frota mundial, com o petréleo,
minério de ferro e grdos sendo os principais produtos nesse processo. Mais uma vez, 0
transporte maritimo de cargas fica voltado para graneis em TUPs, e relega a carga
conteneirizada aos portos publicos desarticulados de ferrovias.

O modal ferroviario ndo teve destino distante do que aconteceu com a navegagdo de
cabotagem frente a competicdo com o moral rodoviario. Durante os anos 1930 a 1970,
mediante a mudanca do paradigma da locomotiva a vapor para combustdo, os tracados das
estradas de ferro ficaram obsoletos, requerendo investimentos vultuosos para sua
modernizacdo. A opcdo pelo rodoviario, que passava a ser utilizado para o transporte de
mercadorias e pessoas, principalmente, a partir de 1950, surgiu como opc¢do mais viavel
devido ao seu baixo custo de implementacédo e sua capacidade de promover a industrializagdo
no pais. Nesse sentido, as ferrovias durante este periodo passaram a ser direcionadas para 0s
transportes de graneis, e de minério, sobretudo. Ja as demais ferrovias foram sucateadas. Esse
processo de esfacelamento das ferrovias se intensificou com a privatizacdo da rede ferroviaria
nacional durante os anos 1990, e gerou a desintegracdo entre o modal ferroviario e 0s portos
para o transporte de carga geral. Por consequéncia, as hinterlandias portuérias tiveram sua
capacidade de expanséo limitada.

Mais recentemente, em 2013, buscou uma nova reforma para a politica de TMC, na
qual ampliou a possibilidade da participagdo do setor privado na operagdo portudria ao
permitir que os Terminais de Uso Privativo movimentassem cargas de terceiros de forma
irrestrita, bem como abriu a possibilidade para a autorizacéo de portos integralmente privados.
Todavia, desde a reforma de 1993, a politica de outorgas pouco foi implementada. Portanto, a
Politica de TMC no Brasil segue sendo caracterizada como industrial nacional corporativa, ou

seja, centralizada no governo federal e efetivamente fechado para o setor privado e
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internacional. Porém, apresenta uma forte tendéncia & predominéncia da industrial liberal,
principalmente, apds a nova lei de modernizagdo em 2013.

Frente a essa trajetoria da Politica brasileira de TMC e seus desafios descritos
resumidamente até aqui, qual seria o seu atual papel? Como ela poderia contribuir para gerar
melhorias na atividade de TMC no Brasil? Como essas melhorias no TMC trariam
consequéncias positivas para a melhor insercéo internacional do pais?

A Marinha apresenta dois seguimentos: a Marinha de Guerra e a Marinha Mercante. A
Marinha Mercante compreende os civis, que fazem parte da reserva naval, dedicados ao
comeércio, cuja orientacdo e controle, no que interessa a seguranca da navegacao nacional, sdo
do Ministério da Marinha (DIRETORIA DE ENSINO DA MARINHA, 2019). Dessa forma,
em termos especificos, os 6rgdos da Marinha que objetivamente lidam com questdes da
Marinha Mercante sdo a Diretoria-Geral de Navegacdo (DGN), a qual esta submetida a
Diretoria de Portos e Costas (DPC), e a CIAGA.

Tem por atribuicdo a DGN supervisionar as atividades relativas & Marinha mercante,
aos portos e a navegacdo, no afd de determinar e implementar estudos referentes a
organizacdo, no que concerne a Seguranca Nacional (MARINHA, 2019)

A DPC, por sua vez, coordena atividades técnicas e administrativas relacionadas a
Marinha Mercante, quanto a seguranca das embarcacOes e instalacfes portuarias; a inddstria
de construcdo naval civil; a fiscalizacdo dos compromissos internacionais assumidos entre as
atividades da MM nacional e estrangeiras; ao trafego dos navios mercantes nos portos, no que
interessar a Seguranca Nacional. (DIRETORIA DE PORTOS E COSTAS, 2019). Portanto,
podemos resumidamente apontar os seguintes pontos: Papel de lideranca na aérea de
seguranga nas atividades portuarias e navais; e capacidade técnica na supervisdo das
instalagcBes e operagdes portuarias e de navegacao;

Se resgatarmos a definicdo sobre TMC, podemos notar que a marinha tem interagdo
praticamente com todas as areas tanto nacionalmente, quanto possui a representagéo legitima
do pais no regime internacional do TMC. Dessa forma, a marinha pode desempenhar um
papel de lideranga nas negociacGes em prol de mudancas na politica de TMC para promover
avancos em prol de maior eficiéncia e melhor posicionamento internacional do pais. A partir
da melhoria e expansdo da atividade portuaria e de navegacgéo, via Adicional de Frete para a
Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM), o or¢camento pode ampliar-se para desempenhar
melhor a sua capacidade de garantir a projecdo e a soberania nacional, além dos ganhos para o

pais frente a economia internacional. Contudo, ainda, resta comparar a nossa experiéncia,
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ainda, sem muito sucesso, com as experiéncias exitosas de paises com caracteristicas
similares & nossa quanto a extensao territorial e costeira. Consequentemente, podemos tragar

possiveis cenarios e acles para promover as melhorias.

4 APOLITICA BRASILEIRA DE TMC EM UMA PERSPECTIVA COMPARADA

O objetivo desse topico é comparar a experiéncia da politica brasileira de TMC, ainda,
sem muito sucesso, com as experiéncias exitosas de paises com caracteristicas similares as
nossa quanto a extensdo territorial e costeira. Para isso, vamos comparar a coalizdo
predominante na politica de Transporte Maritimo de Cargas no Brasil, como ja discutido no
topico anterior, industrial nacional corporativa, com a dos seguintes paises: EUA, Australia,
China e Canada. Em seguida, vamos contrastar a coalizdo predominante com os resultados e
indicadores de desempenho de cada pais. A fim de chegar a essa classificacdo, utilizou-se,
predominantemente, a analise da politica de TMC de paises presentes na edicdo 22 do

Research in Transportation Business & Managment. Assim, chegamos a seguinte tabela:

Tabela 2 - Paises e respectivas coalizes predominantes no TMC

Paradigmas
‘ - Participaco de ~ Coalizéo A
Paises Nivel de. e Corporagcao/ predominante Referéncias
autonomia - Mercado
estrangeiro
Brasil Federal Fechado Corporativo TR na}cmnal Galvéo (2017)
corporativo
. . Nacional Noteboom,
China Local Fechado Corporativo corporativo pés-ind. | Yang (2017)
Chen, Pateman,
Austrélia Local Aberto Mercado | Pds-industrial liberal Sakalayen
(2017)
Canada Local Aberto Mercado | Pés-industrial liberal | Brooks (2017)
USA Local Aberto Mercado | Pés-industrial liberal | Knatz (2017)

O primeiro paradigma para a identificacdo da coalizdo predominante se baseou no
nivel local (condado, municipio, provincia ou estado) ou federal de autonomia da autoridade
portuaria em relacdo as decisdes sobre o orcamento e 0 plano de concessdo. Assim, um pais
com autonomia local, podemos dizer que a coalizdo que prevaleceu foi aquela orientada pela
crenga no paradigma pos-industrial. Os paises que tém esse tipo de coalizdo sdo listados da
China para baixo, restando somente o Brasil como um dos paises dentro do paradigma
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industrial. Ou seja, as decisfes sobre orgamento e concessdes estdo centralizadas no governo
federal.

No intuito de identificar o paradigma comercial, verificamos se 0s paises permitem e
se ha capital estrangeiro na exploracdo da atividade portuéria. Se o capital estrangeiro é
permitido, o paradigma liberal prevalece em detrimento do paradigma protecionista. Por
exemplo, a maioria dos paises esta aberta ao investimento estrangeiro no servigo portuério de
terminais de contéineres, salvo Brasil e China. No entanto, esses dois casos, formalmente, sdo
abertos, mas quando se verifica se ha participacdo efetiva do operador de contéineres no pais,
seja no volume de carga ou no movimento financeiro, € muito baixa (BNDES, 2012;
MONIQS, 2017; NOTEBOOM; YANG, 2017).

Por outro lado, para o paradigma politico, também se utilizou trés indicadores: o
modelo de concepgdo portuaria predominante (do service port até fully privatized port), o
estatuto legal (publico ou privado) da autoridade portuaria e a participacdo do governo nas
empresas que operam 0 porto. Se os dois desses trés indicadores tendem a envolver maior
participacdo do publico, assumimos que a coalizdo predominante foi guiada pelo paradigma
corporativo. Se o resultado é outro, a coalizdo predominante foi impulsionada pelo paradigma
da privatizacdo, isto €, orientada pelo mercado.

Somente os EUA e a Australia permitem um modelo de concep¢do mais orientado
pelo mercado (MONIOS, 2017; KNATZ, 2017; CHEN; PATERMAN; SAKALAYEN,
2017). No entanto, o Canada foi classificado como convergente ao mercado devido a baixa
influéncia do governo sobre a concorréncia. No caso da China, o poder publico tem forte
influéncia na acdo das empresas que exploram o servico, quando o Estado ndo é acionista. No
caso do Brasil, o estado ndo € acionista dos Operadores Portuarios, mas a competitividade ¢é
muito baixa, tanto intra-portuaria como inter-portudria, devido ao lento processo de
concessoes.

Deixando essa parte descritiva, caminhando para a analise, ou seja, a tipificacdo das
coalizdes predominantes e suas correlagcbes com relacdo aos resultados e indicadores de

desempenho, chegamos ao seguinte resultado com a tabela abaixo:
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Tabela 3 - Quadro qualitativo em fun¢&o da coaliz8o predominante e o perfil de integracéo

Coalizéo Perfil da Integracdo com a

PElRES predominante Cadeia Global de Valor

Plano Nacional de Integracéo

Terminais de Uso Privativo
para commodities e
concentragdo da movimentacao
de contéiner em Santos.
Complexos Logistico
Integrados com competicéo

. . Primario exportador; Inddstria
. Industrial nacional o
Brasil . automotiva; importador de bens
corporativo L
de consume duraveis.

Nacional corporativo

Clnre pos-industrial AR GBI A6 s intraporto, Nova Rota da Seda e
“Go West”.
Primario exportador; Inddstria UBIAIIELS e LED AT
Australi | .. . - . b ¥ para commodities e
Pés-industrial liberal | automotiva; importador de bens .
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Como se pode observar no quadro acima, o tipo da coalizdo ndo necessariamente
implica em determinado perfil de integracdo global. EUA e China sdo paises que possuem
uma integracdo ampla, diversificada e intensa com a Cadeia Global de Valor, embora
possuam coalizbes predominantes distintas. O mesmo vale ao comparar o Brasil com o
Canada e Australia: idéntico perfil de integracdo com a cadeia global de valor, porém com
coalizdes distintas. O que se pode observar nesse quadro de singularidade no caso brasileiro
estd no plano nacional, visto que, enquanto 0s outros paises buscam distribuir a
movimentacao de cargas por demais portos, gerando a competicao entre estes, o Brasil destina
0 transporte de commodities aos terminais privados e relega a movimentacdo de cargas
conteneirizada, com mais valor agregado, predominantemente, via modal rodoviario, ao porto
de Santos, ndo obstante sua costa de aproximadamente 8 mil quilémetros de extensé&o.

Todavia, ainda resta comparar o desempenho da experiéncia brasileira com as dos
demais paises. Para isso, vamos inicialmente comparar o Linear Shipping Connective Index

(LSCI)® do Brasil com EUA, Canada e Australia no grafico 2 abaixo™°.

oLscClé gerado a partir de cinco componentes: a) o nimero de navios; b) a capacidade total de transporte de
contentores desses navios; ¢) o tamanho maximo do navio; (d) o numero de servigos; e () 0 nimero de
empresas que implantam navios porta-contéineres em servigos de e para 0s portos de um pais. Os dados séo
derivados da Containerisation Internacional Online. O indice é gerado da seguinte forma: para cada um dos
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Grafico 1 - indice Linear de Conectividade do Transporte Maritimo (LSCI)
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Fonte: UNCTAD, gerado por dados providos pela Lloyds List Intelligence

Em 2018, dentro da nossa amostra, os EUA apresentam o melhor LSCI, com quase 80
pontos a menos que a China, mas com uma diferenca de cerca de 40 pontos em relacdo ao
Canada, seguido pelo Brasil e, depois, Australia. A partir desse grafico, podemos observar
que o Brasil, mesmo ndo tendo uma posicdo tdo insular quanto a Austrélia, esta estacionado
na faixa entre 30 e 40 pontos, ao passo que o Canada passou para a faixa dos 50 pontos a
partir de 2009.

Agora, vamos agregar a analise o volume movimentado pelos portos em contéineres
equivalentes a vinte pés (TEU). Vamos focar a comparacdo do Brasil com os dois paises que
apresentam similaridades no LSCI e no perfil de integracdo com a Cadeia Global de Valor:

Australia de Canada.

cinco componentes, o valor de um pais é dividido pelo valor maximo desse componente em 2004, e para casa
pais, é calculada a média dos cinco componentes. Essa média é entdo dividida pela média maxima de 2004 e
multiplicada por 100. Dessa forma, o indice gera o valor 100 para cada pais com o maior indice médio dos
cinco componentes em 2004 (China).
10 Optamos em excluir a China por apresentar um LSCI préximo aos 180 nos Ultimos anos, muito superior aos
demais paises, 0 que traria inconformidade de escala prejudicando a visualizagdo do grafico 2.
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Grafico 2 - Volume movimentado pelo porto em TEUs
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Fonte: UNCTAD, referente a vérias fontes, inclusive a Dynamar B.V. Publications, operadores e autoridades portudrias.

Conforme o gréafico 2 acima, o Brasil movimenta cerca de 2 milhGes de TEUs a mais
do que a Australia e quase 4 milhGes a mais do que o Canada, sendo que essa diferenca
cresceu principalmente a partir de 2011. Portanto, embora o volume movimentado nos
terminais de contéiner do pais venha aumentando, a sua capacidade de conectividade com o
mundo ndo acompanha tal ritmo. Essa constatacdo se confirma com o gréfico abaixo sobre o

indicador de desenvolvimento de qualidade de infraestrutura portuaria do Banco Mundial.

Gréfico 3 - Qualidade de infraestrutura portuaria
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Fonte: Banco Mundial (2019)

Com base nesse indicador do Banco Mundial, o Brasil apresenta, desde 2007, um
indice de 2,5 de desenvolvimento da qualidade de infraestrutura portuaria, em contraste com
os demais paises, que estdo acima de 4,5. Importante destacar que 7 € o valor maximo desse
indicador.
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Ao final desse topico, podemos afirmar que o Brasil, orientado por uma coalizdo
industrial corporativa nacional, ou seja, decisdes administrativas dos portos centralizadas no
governo federal combinada com a perspectiva corporativa, traz maiores dificuldades para
gerar competicao intra-portos, o que acarreta em indicadores negativos. Embora a China seja
corporativa e fechada também, ela € guiada por uma perspectiva descentralizadora da
administragdo portudria, trazendo, assim, indicadores significativamente melhores do que o
préprio EUA. Ja4 o Canada e a Australia sdo exemplos de como um pais com o perfil de
integracdo com a cadeia global produtiva similar ao Brasil pode se beneficiar com um
processo de descentralizagcdo, acompanhado de uma maior privatizagdo e abertura para o
capital internacional.

Todavia, ainda resta entender: quais cenarios de mudanca na politica de TMC sao
possiveis e favoraveis para melhorar a insercdo internacional do pais? Quais linhas de acéo

sdo interessantes a politica nacional do TMC?

5 CENARIOS E LINHAS DE ACAO NA POLITICA DE TMC

Neste tdpico, iremos trazer um breve resumo do que foi discutido até aqui, estabelecer
cenarios possiveis para a coalizdo predominante da politica de TMC e destacar aquelas que
possuem maior capacidade de contribuir com a melhor insercédo internacional do pais.

Observada a interdependéncia econémica entre as nacdes e suas atividades produtivas,
depreende-se que o TMC guarda diferentes propriedades e coalizdes, as quais podem ser
objetos de andlise relevantes para delinear a capacidade estratégica. Dentro das possiveis
coalizdes que guiam uma politica de TMC, no Brasil predomina a coalizdo industrial nacional
corporativa. Isto é, as decisbes administrativas quanto a concessdo e ao orgcamento sdo
centralizadas no governo federal; o servigo tende a ser guiado sob forte influéncia do poder
publico em comparagdo com o mercado, ou seja, corporativo; bem como, apresenta-se
significativamente fechado ao capital internacional, principalmente, na exploracdo do
terminais de conteiner. As tentativas de reforma vém alterando o tipo de coalizdo
predominante para industrial liberal, ainda centralizada, porém com maior participacdo do
mercado e de capital internacional. Segundo nossa analise qualitativa historica e a analise
comparativa com a China, EUA, Australia e Canada, o pais ainda apresenta indicadores
aquém da sua potencialidade, inclusive para garantir ganhos & arrecadacdo fiscal,
competitividade aos agentes econdmicos e melhor posicionamento internacional do pais.
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Portanto, além da tendéncia em seguir para uma coalizdo tipo industrial liberal, ha
também a poés-industrial liberal (EUA, Canada, Australia) e a pos-industrial nacional
corporativa (China), sem contar com a possibilidade de ndo ocorrer alteracdo e se manter
como industrial nacional corporativa. Destarte, levando em consideracdo quatro variaveis,
tentamos projetar os possiveis cendrios para a mudanca de coalizdo, conforme disposto na

tabela abaixo e os comentarios subsequentes.

Tabela 4 - Possiveis cenarios para a mudanca de coalizao

Cenario | Cenérios/Coalizdes | Custo | Grau de Cugt&fén' Projecéo "Probabilida
S possiveis: politico | alteracao va Fed internacional det
Sem alteracéo (Ind.
C1 Nac. Corp.) 2 1 4 4 11
Industrial liberal.
c2 (P6s-reforma 2013) 1 2 2 3 8
Pds-ind. Liberal.
C3 (EUA, Canadae 3 4 1 2 10
Australia)
Pds-ind. Nacional
c4 corporativo. (China) 4 3 3 1 1

O C1, manutencdo do atual cenario, composto pela coalizdo industrial nacional
corporativo, apresenta o segundo menor custo politico, em razdo das pressdes que ja existem
em torno da ampliacdo da participacdo privada nas operacdes portuérias. Tem o menor grau
de alteracdo por ser o atual status quo, e o maior custo para o governo federal por depender de
recursos oriundos da Unido para ampliacdo e investimentos em vias de acesso como ferrovias.
Também € o menos incapaz de contribuir com melhor posicionamento internacional. Visto o
que demonstramos no topico anterior, pode-se afirmar que a centralizacdo apresenta baixos
indicadores de desempenho e capacidade de gerar competitividade e projecdo internacional.
Portanto, apresenta uma somatdria de 11 pontos, ou seja, baixa probabilidade de se perpetuar.

Ja 0 C2, mudanca para a coalizdo industrial liberal, apresenta 0 menor custo politico
por conta das reformas superarem os tradicionais custos de resisténcia a privatizacbes e
atender a parte do setor usuario de cargas em prol da maior participagdo do setor privado nos
terminais. Tem o segundo grau de alteracdo, agrega-se ao status quo a possibilidade de maior

participacdo do setor privado e do capital estrangeiro, mantendo a centralizacéo

A probabilidade é a somatéria da posicdo que cada cenario apresenta nas quatro variaveis (custo politico; grau
de alteracdo; custo financeiro para o governo; externalidades positivas para o pais). Quanto menor a somatoria,
mais provavel.
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administrativa na Unido. Tem, também, o segundo menor custo para o governo federal ao
transferir ao setor privado os custos com obras de ampliacéo e vias de acesso. E igualmente o
segundo pior na capacidade de gerar projecdo internacional, por ndo romper com a
descentralizacdo. De toda sorte, devido as trés primeiras variaveis, € o mais provavel a
predominar, com o total de 8 pontos.

No C3, pbs-industrial liberal, predominante nos EUA, Canada e Austrélia, verificamos
a terceira posicdo em custo politico, por esperar uma mudanca na descentralizacdo
administrativa. Tem o maior grau de alteracdo, saindo de uma coalizdo que preza a
centralizacdo e fechada a participacdo privada e estrangeira, para uma coalizdo a favor da
descentralizacdo e aberta a participacdo privada e estrangeira. Todavia, é aquela com menor
custo para o governo federal, ja que a responsabilidade seria compartilhada por governos
locais e o setor privado nacional ou estrangeiro. Seria a segunda coalizdo com maior
capacidade para prover melhor insercdo internacional. Decorrente da somatéria dos pontos
das quatro variaveis, total de 10 pontos, seria 0 segundo mais provavel de acontecer.

Por fim, o C4, pos-industrial nacional corporativo, China, ficou classificado com o
maior custo, afinal teria que romper a resisténcia remanescente tanto para descentralizar a
administracdo quanto regressar ao estadgio de se fechar para a participacdo privada e
estrangeira.Com isso, tem a terceira posicdo no grau de alteracdo e custo financeiro para o
governo. Porém, é o melhor para gerar externalidades positivas, tal como o nosso breve
estudo comparativo realizado anteriormente demonstrou. Assim, empatado com o C1, é o
cenario mais remoto a se concretizar.

Podemos concluir que os cenarios C3 e C4 sdo os que possuem melhores condi¢des de
gerar melhor projecdo internacional, logo, capacidade de contribuir para a insercédo
internacional do pais. Todavia, 0 C4 é o mais remoto e com mais custo politico. Desse modo,
se a intencdo for um melhor posicionamento no Regime Internacional do TMC, conciliando
melhores externalidades, o C3 seria 0 mais viavel, mas apresenta grandes chances de nédo
ultrapassar a posicdo de paises tais quais Canadd e Australia, uma vez que os EUA
apresentam uma economia incomparavelmente maior.

Por sua vez, a coalizdo pdés-industrial liberal, por estar muito atrelada ao capital
estrangeiro e privado, perde relativamente uma maior capacidade para a projecédo
internacional da marinha mercante brasileira. Algo mais factivel seria via 0 C4: o atual
cenario da China. Todavia, para sair do C1 para o C4 teria o principal empecilho dos recursos

financeiros em um momento de estagnacdo econdmica e dificuldades fiscais no pais. Assim,
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talvez o caminho mais factivel, fosse 0 C1 para C2, para o C3, indo para 0 C4. Em outras
palavras, abrir para o capital estrangeiro e iniciativa privada, a0 mesmo tempo em que se tenta
garantir empresas nacionais de operacdo portuaria e resgatar empresas brasileiras de
navegacao, via participacdo acionaria, para, posteriormente, quando adquirir competitividade,
atuar no mercado externo. Enquanto isso, 0s ganhos de eficiéncia no transporte maritimo de
cargas no pais contribuem com a competitividade dos agentes econdmicos, arrecadagéo fiscal
para promover e garantir as acfes da Marinha Brasileira e a consequente melhor projecéo
internacional.

De toda sorte, ha a necessidade de mais estudo para detalhar as linhas de agdo em
médio e longo prazo para concretizar esses cenarios, principalmente na melhor definicdo geral
da Politica de TMC que preze por melhorias das vias de acesso, competicao intra e interporto.
Importante também seria detalhar planos de acdo para alavancagem e retomada das empresas

nacionais de navegacao e opera¢do portuaria dentro dos atuais paradigmas tecnolégicos.
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