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1. Introducéo
O desafio global

Segundo a OECD, até 2030, os investimentos anuais em infraestrutura
demandardo, em meédia, cerca de 2,5% do GDP mundial para eletricidade
(transmissdo e  distribuicdo), transporte (rodovias e ferrovias),
telecomunicacdes e agua (captacdo e tratamento) [OECD, 2007]. Todavia, de
forma heterogénea, sendo mais relevante nas economias emergentes, como
China, india e Brasil, podendo o investimento nestes paises superar 5% PIB.
No Brasil, os investimentos totais em infraestrutura tém sido inferiores ao de
paises emergentes [Puga e Pereira, 2016], o que contribui para reduzir a
competitividade das empresas brasileiras. Estimativas indicam que, entre 2001-
2014, foram equivalentes a 2,18% do PIB [CNI, 2016] e, entre 2006-1014, a
2,35% do PIB [Puga e Pereira, 2016]. Foram também declinantes, desde a
década de 70, com alguma recuperacdo no periodo 2008-2012 [CNI, 2016;
Puga e Pereira, 2016; BNDES, 2017].

O desafio da infraestrutura é crescente e sera mais complexo no mundo todo,
mais especialmente nos paises emergentes, haja vista o rapido processo de
urbanizacdo, o maior controle da variavel ambiental (em razdo de mudancas
climaticas e da exigéncia da sociedade), o envelhecimento da populacdo e o
declinio do crescimento demografico - pressionando o sistema previdenciario,
as demandas sociais (principalmente por educacéo e saude) e a demanda por
maior seguranca nas cidades (fatores que competem por recursos
orgamentarios escassos).

Isso representa maior pressao sobre o orgcamento publico e a arrecadacao de
impostos vis-a-vis eleitores insatisfeitos e cada vez mais participativos e com
capacidade limitada de contribuicdo para pagamento de novos impostos.

Um cenério de investimento anual médio em infraestrutura de 4% do PIB, cerca

de R$250 bilhdes anuais, abriria margem a uma agenda de transformacéo de
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longo prazo. Um programa dessa envergadura representaria anualmente cerca
de R$140 bilhdes de crédito (com funding privado e publico), R$60 bilhdes de
equity privado e R$50 bilhGes de equity publico, nos préximos 10 anos’. Sdo
nameros dentro da realidade brasileira.

Dentro desse cendrio, € necessario ampliar fortemente os investimentos em
logistica. Estimativas indicam que, entre 2001 e 2014, os investimentos no
segmento foram equivalentes a 0,68% do PIB [CNI, 2016] e, entre 2006-2014,
a 0,55% do PIB [Puga e Pereira, 2016]. A maior parte foi em rodovias, entre
0,4% e 0,6% do PIB, [CNI, 2016 e Puga, 2014], ao passo que 0s investimentos
em ferrovias foram bem reduzidos, tendo ficado em torno de apenas 0,15% do
PIB.

O desafio da infraestrutura logistica brasileira

A infraestrutura logistica brasileira apresenta lacunas (gaps) ja conhecidas e
que sdo percebidas de diferentes maneiras. Congestionamentos, filas,
pavimento deteriorado (manutencdo postergada), obras inacabadas ou com
prazo de implantacéo dilatado, elevada burocracia (documentacao), alto preco
dos servicos (precos de monopdlio) ou, ainda, elevados estoques de seguranca
sdo consequéncias da inexisténcia, insuficiéncia ou baixa qualidade da
infraestrutura, impactando o custo final dos produtos e servicos.

O cerne da preocupacdo deve ser 0 uso mais eficiente do sistema de
transportes, que se traduz na busca de maior equilibrio da matriz modal. Seu
alcance trarA maior competitividade as empresas instaladas no pais,
proporcionando diminuicdo de custos, reducdo de emissdes e acesso mais
econdbmico a bens. De forma geral, o pais necessita investir relativamente mais
na infraestrutura logistica de carater estruturador, destinada aos servicos
ferroviarios, hidroviarios e de cabotagem, e aumentar a produtividade dos
ativos existentes. Atencdo especial também deve ser dada a conexao
intermodal dos sistemas de transporte, como a ligacdo de rodovias com
ferrovias e hidrovias e as conexdes interferroviarias, além da instalagdo de

terminais de integracdo e transbordo, potencializando a intermodalidade (hoje

! Vislumbra-se uma composicdo de capex composta por 60% de projetos em concessao,

20% em PPPs (admitindo-se um percentual de 50% como contrapartida publica) e 20% de
investimento publico direto. E uma estrutura de debt de 70% nos projetos de concessédo e
PPPs.



ainda pouco representativa no pais, mas largamente utilizada nos paises
benchmark).

Ha dificuldades na originacdo de bons projetos, em funcdo de diversos
aspectos, entre eles: falta de planejamento integrado de longo prazo no
governo, dificuldades na selecdo de prioridades e no financiamento da
elaboracdo dos projetos (que, como veremos, deve ser tdo detalhado quanto
possivel), bem como a superacao politica da longa fase de preparacdo. Além
disso, as PPPs ainda s&do pouco utilizadas para alavancar investimentos,
restringindo as solugdes de projeto que necessitam de complementaridade de

recursos publicos.

Reconhece-se que a infraestrutura logistica € demandadora de recursos fiscais
(notadamente as ferrovias greenfield e as hidrovias, curiosamente os ativos de
maior impacto econdémico e social, assim como a infraestrutura de mobilidade e
de saneamento?). Na medida em que os investimentos mais estruturantes sao
0S gue tém maior propensao de requererem recursos publicos, as condi¢des
macroecondmicas (juros) e o resultado fiscal sdo condi¢cdes necessarias para o
aumento do investimento e o financiamento publico desse tipo de inverséo.
Assim, havera sempre a necessidade de melhor alocagéo de recursos publicos

escassos, através da garantia da eficacia dos projetos.

Como superar o gap em infraestrutura?

A construgcdo de novos ativos constitui-se na primeira e mais importante
demanda, principalmente para os paises como o Brasil, onde a densidade de
infraestrutura de transportes € menor que a dos paises desenvolvidos.
Mecanismos de otimizagdo dos ativos existentes (proporcionando melhor
governanca e performance) e de atenuacdo da demanda também sdo
usualmente mencionados, principalmente diante da crescente necessidade por
recursos e a maior complexidade das operacdes greenfield. Nesse contexto,
incluem-se a eliminagéo de gargalos e elos faltantes (pequenos investimentos

gque tém grande impacto econémico).

Projetos de infraestrutura de grande envergadura nos setores de transportes, mobilidade (e
saneamento) requererdo planejamento estruturado, investimento direto (reserva fiscal) e
recursos publicos em volume e por um prazo maior que, por exemplo, 0s setores de energia
e telecomunicacdes.
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Alguns fatores sao aliados da mudanca do quadro da infraestrutura brasileira.
O progresso tecnoldgico - permitindo ganhos de produtividade, a maior
transparéncia e melhor governanca na administracdo publica, a expansao do
papel do setor privado, a importdncia reservada a reabilitagdo (retrofit) e
manutenc¢ao de ativos existentes e o aperfeicoamento do ambiente institucional
e macroecondmico sdo alguns exemplos. Outros ser&o impositivos. Tais como
a melhoria da eficiéncia na construcdo e na operacdo dos ativos, a garantia de
infraestruturas confiaveis e resilientes, a garantia de projetos com capacidade
de superar desafios ambientais e climaticos e a maior efetividade na
infraestrutura (econ6mica, social e ambiental) para o atendimento ao usuario
com qualidade e preco competitivo.

Paralelamente, aperfeicoamentos regulatérios para encorajar novos negocios e
atores, busca recorrente da fronteira de eficiéncia operacional (performance),
boa governanca, garantia de atendimento do interesse publico (na fase de
estruturacdo dos projetos), garantia de ambiente competitivo (na fase de leildo
e na operacao), planejamento estruturado de longo prazo no governo e
ambiente atrativo ao setor privado, sé&o elementos fundamentais ao
equacionamento do gap. Mais além: diversificacdo de funding, variagdes nos
mecanismos tradicionais de financiamento e de garantias e cooperacdes
internacionais para atracdo de novos recursos.

A existéncia de marco regulatério estavel e sustentavel € peca chave na
engrenagem de financiamento ao investimento em infraestrutura, além de um
ambiente macroecondmico sustentavel, pois estabelece as condi¢cdes para a
atracao de investidores institucionais e externos, principalmente para equity.
Ampliar a participacdo do mercado de capitais no financiamento da
infraestrutura, por sua vez, facilitard sobremaneira o objetivo a alcancar. Por
fim, uma estrutura de originacdo de projetos no ambito do setor publico, capaz
de atender a demanda por investimento e garantir o interesse publico na
estruturacdo das operacdes, também contribuird para o aumento da taxa de

investimento. O item 3 apresentara maiores detalhes sobre o assunto.

Na sequéncia deste trabalho, no item 2, sdo apresentadas as medidas
recentemente tomadas no governo no ambito da logistica (para promocéo do

investimento). No item 3 estdo indicadas as agbes necessarias ao
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destravamento e potenciacdo do investimento em infraestrutura logistica,
particularmente focando nas questdes de financiabilidade dos projetos. Na
secdo 4, sdo apresentadas medidas de uma agenda transformadora para
colocar o pais em condicbes substancialmente melhores, pensando-se no
horizonte de 2035. Finalmente, nas consideragOes finais, resgatam-se 0s
principais pontos tratados neste trabalho e especula-se sobre a tarefa que cabe

ao BNDES a patrtir do novo contexto.

2. Medidas recentemente tomadas no ambiente da logistica

Embora haja muito trabalho a ser feito na melhoria do ambiente econdmico,
institucional e regulatério em infraestrutura logistica, cabe ressaltar que
algumas iniciativas ja foram tomadas recentemente, das quais podemos

destacar o que se segue.

— Desenvolvimento de um sistema de certificacdo acreditada de estudos,
projetos e obras de engenharia, capitaneado pela Secretaria do

Programa de Parcerias de Investimentos (SPPI)

O sistema de certificacdo acreditada consiste na avaliagdo de conformidade,
conduzido por uma empresa habilitada (acreditada), de que todas as etapas do
empreendimento, desde os estudos de viabilidade, passando pela fase de
design até a implantacdo do projeto, obedecem a requisitos técnicos
especificados, gerando assertividade para todos os agentes de que as
condi¢cBes de qualidade, custo e prazo estdo sendo respeitadas e, em caso de
desvio maior do que o toleravel, de que forma pode ser corrigido e de quem € a
responsabilidade pela correcdo. Esta iniciativa encontra-se na fase de
acreditacdo de certificadoras, conduzida pelo INMETRO, e estima-se que seja
mandatdria a contratacdo dessas empresas para acompanharem as futuras

concessoes.

— Fortalecimento da Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), como
uma de agéncia de planejamento e estruturacdo de projetos, e
promulgacdo da Lei n°12.404/2011 que conferiu a EPL competéncia
para a obtencdo das licencas ambientais necesséarias aos

empreendimentos na area de infraestrutura de transportes



Outra iniciativa alvissareira é o fortalecimento da EPL, vinculada & Secretaria
do PPI, como agéncia de planejamento e estruturacao de projetos no ambiente
da logistica de cargas. Percebe-se seu papel cada vez mais relevante na
avaliacdo de projetos referenciais, os chamados Procedimentos de
Manifestacdo de Interesse - PMI (veremos no item 3 comentéarios especificos
sobre PMI e alternativas disponiveis de aperfeicoamento). A empresa tem
analisado e criticado os projetos elaborados por consultorias nos setores
rodoviario e ferroviario. Estima-se que esteja gerando capacitacdo para, num
futuro proximo, ela mesma elaborar estes projetos. Também faz parte de suas
atividades finalisticas a elaboracdo do planejamento de longo prazo da
logistica. Encontra-se em execucdo o Plano Nacional de Logistica (PNL),
gue tem como objetivo identificar e analisar as alternativas para otimizar a
movimentagdo de cargas utilizando as ferrovias, a cabotagem e as
hidrovias, como sistemas de alta capacidade, integrados a malha
rodoviaria regional de forma sinérgica e harménica. Deste estudo, estima-
se, pode derivar o pipeline de ativos concessionaveis, constantes no Projeto
Crescer do PPI, suportados por argumentacdo técnica e econbmica e

ambiental para sua priorizagéo.

Um entrave importante enderecado pela EPL foi a centralizacdo dos processos
de obtencdo de licenciamento ambiental previamente ou em paralelo ao
concessionamento dos ativos de infraestrutura logistica. Tal possibilidade se
concretizou apos a promulgacdo da Lei n°12.404/ 2011, que conferiu a este
orgdo a competéncia para encaminhar os tramites de licenciamento. A
conducdo dos processos pela EPL pode agilizar a emissado de licencas
ambientais, diminuindo assim o risco de atraso no inicio das atividades objeto
de contratos de concessdo. ApGs a emissdo dos termos de referéncia, a EPL
contrata, por meio de licitagdo, as empresas que irdo elaborar os estudos
necessarios a obtencdo das licencas ambientais. Depois de emitida a Licenca
de Instalacéo (LI), esta é transferida ao concessionario, que reembolsa a EPL
pelos custos incorridos no processo. Esse procedimento se encontra em fase
de aperfeicoamento, ja que os condicionantes ambientais da LI obtida pela EPL
podem exercer posteriormente pressdo ndo esperada sobre o0s custos das

concessiondrias (que ndo participaram dos tramites anteriores). A Licenga de



Operacdo (LO) permanece de responsabilidade da concessionaria. O
licenciamento ambiental prévio a audiéncia publica € uma meta do PPI, de
forma a minimizar os riscos e aumentar o numero de interessados no processo
licitatério. O MMA e o IBAMA ja priorizam os investimentos gerenciados pelo

PPI.

— Promulgacédo da Lei n°13.448/2017, que estabelece diretrizes para a
prorrogacdo e relicitacdo de contratos para os setores rodoviario,

ferroviério e aeroportuario

No campo regulatério, a promulgacdo da Lei n°13.448/2017, em substituicdo a
MP n°752/2016, trouxe um ambiente de maior seguranca juridica
principalmente aos pleitos factiveis de prorrogacao antecipada dos contratos de
concessdo ferrovidria, bem como para as relicitacbes das concessdes
rodoviarias que se encontram proximas ao vencimento ou em Curso
problematico (caso que também se aplica ao setor aeroportuario) devido a
incapacidade de adimplir com as obrigacdes contratuais ou financeiras
pactuadas com o poder concedente. No caso das prorrogacdes antecipadas,
sdo avaliados o cumprimento de metas de investimentos, producdo e
seguranca e previsdo de novos investimentos no contrato reformado. Tais
prorrogacfes devem ser acompanhadas de estudo técnico que fundamente a
vantagem da prorrogacdo comparada a relicitagdo. Novidade importante entre
as condicbes de renovacdo dos contratos ferroviarios € a garantia de
atendimento a demanda futura de transporte, a indicacdo de direito de
passagem para carga de terceiros, bem como a extincdo dos contratos de
arrendamento de bens vinculados a concessdo, 0 que permitira maior
flexibilidade para a gestéo da frota obsoleta (renovacgéao da frota) por parte dos
operadores. No tocante a relicitacdo, o processo se da por meio de acordo
entre concessionaria e poder concedente visando preservar a continuidade dos
servicos envolvidos. Também deve ser respaldada por estudo técnico
demonstrando a conveniéncia deste procedimento, com propostas para
solucdo das questdes enfrentadas, quando aplicavel. Todas as propostas

devem contar com parecer do TCU.

— Promulgacao do Decreto n°9.048/2017, que regulamenta a exploragéo

dos portos organizados e demais instalacdes portuérias.



O principal objetivo do Decreto n°®9.048/2017 consiste na simplificacdo de
procedimentos para concessdo, arrendamento e autorizagdo de terminais
portuarios. O denominado “Decreto dos Portos” altera o antigo Decreto
n°8.033/2013, que regulamentava a Lei n°12.815/13. Entre as principais
alteracOes estdo a expansdo do prazo das concessoes e arrendamentos para
35 anos, prorrogaveis sucessivas vezes, até o limite de 70 anos (antes era de
25 anos prorrogavel uma Unica vez pelo mesmo periodo)®; possibilidade de
expansdo da area arrendada, desde que atenda a critérios técnicos e de
eficiéncia (quanto aos Terminais de Uso Privado - TUP, cairam a limitacdo de
expansdo de até 25% e necessidade de consulta publica); autorizacdo para
investimentos emergenciais, inclusive fora da area arrendada (que antes
necessitava de analise da Antag e autorizagcdo do poder concedente) e
agilidade na autorizacdo para operacdo de TUPs, com andlise paralela da
Antaq e Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil (MTPAC). Cabe
notar que a renovacao de contrato de arrendamento esta condicionada a novos
investimentos aprovados pelo poder concedente. Haja vista a busca por maior
estabilidade setorial e a consequente menor pressao competitiva em alguns
casos, evidenciada pela ampliacdo do prazo dos contratos, ser4 necessario
acompanhar a garantia de ambiente concorrencial nos portos e o atendimento

do crescimento da demanda a precos de mercado competitivo.

3. Como destravar e potenciar o investimento em infraestrutura logistica

A agenda de curto e médio prazo no ambiente da logistica envolve a superacéo
das questdes que inibem o investimento ou criam condi¢cdes ndo competitivas
aos procedimentos licitatérios e que, para seu aprimoramento, envolve
esforcos de planejamento integrado e de longo prazo, governangca e novos
processos no setor publico, originador dos projetos.

O caminho para o destravamento dos investimentos em infraestrutura perpassa
questdes de planejamento inter e intra setorial, estruturacao de projetos, marco
regulatério dos setores, equacionamento de funding - para a estruturagdo e
implantacdo dos projetos, e garantia de operacdo eficiente com prestacéo de
bom servico ao usuério. Cada um desses pilares, se bem reforcados, podem

promover um robusto programa de inversdes em logistica, tendo em vista a

®  Prazo diferenciado em relagdo a outros contratos de concesséo em logistica.



consecucao dos objetivos apontados na introducdo. As particularidades e os
entraves de cada um desses aspectos passam a ser detalhados a seguir.

Planejamento de longo prazo

O planejamento de longo prazo € o primeiro pilar, uma vez que organiza,
orienta e origina os projetos no setor. N&o se trata apenas de planos isolados,
que acabam ndo sendo executados, ndo so pela falta de recursos. Ao tratar de
planejamento, deve-se buscar inspiracdo no benchmark internacional. Saber o
que funciona e o que nédo funciona nos paises onde a logistica € exemplar
(Alemanha, Holanda, UK, Cingapura, EUA, Japdo, além da China, pela
similaridade territorial e recentes e rapidas transformac¢des [WEF, 2014]) e
quais as circunstancias para seu sucesso € um bom primeiro passo. Outro
ponto primordial € a estrutura institucional e a governanca do processo de
planejamento. Deve ser integrada, com objetivos de longo prazo e publica pela
prerrogativa de evitar conflitos de interesse e defender aqueles genuinamente
publicos, sem viés politico partidario ou privado. Ja o processo da construcao
do planejamento e elaboracdo de planos pode e deve passar por um debate
publico amplo, contando com a contribuicdo de diversos especialistas, inclusive
internacionais, e demais stakeholders, construido através de negociacdes e
legitimado pela comunidade de especialistas, usuarios e demais agentes

afetados pelos resultados.

Como diretriz, o planejamento deve adotar 0 pensamento sistémico e
integrado, que implica na necessidade de ir além dos projetos, perceber como
uma intervencao afeta o sistema logistico de forma mais ampla, assim como
outras dimensfes econbmicas e sociais, tais como o uso eficiente da energia,
preservacdo do meio ambiente, desenvolvimento regional, promoc¢do do
turismo, lazer e cultura, entre outros. Neste sentido, 0 custo do ndo fazer deve
ser considerado, bem como outros custos nao diretamente monetarios, como o
valor do tempo, do desenvolvimento local, da reducdo de acidentes etc.
Também como diretrizes do planejamento, prescrevem-se solugcbes que
objetivem maior equilibrio da matriz de transportes, com op¢des modais de alta

capacidade para o transporte de commodities; além de ampla integracédo das



redes de transportes, com terminais ageis e eficientes nas trocas modais e

facilitadoras do comércio exterior (intermodalidade).

Finalmente, o resultado do planejamento deve trazer um pipeline de projetos,
hierarquizados, de acordo com os beneficios para a sociedade, comunicando
adequadamente as vantagens estimadas, face aos custos de implantacao,
inclusive a comparagédo com solucgdes alternativas e a jA mencionada opcao de
nada fazer. A apresentacdo das variaveis operacionais (volume, capacidade,
extensdo, headway - intervalo entre os veiculos, numero de faixas etc),
econbmicas (payback, valor presente liquido, taxa interna de retorno etc),
ambientais (reducdo de GEE, de congestionamentos etc) e sociais (reducao de
acidentes, acessibilidade, valorizacdo de espacos urbanos, entre outros) dos
projetos, acompanhados de um cronograma estimado de implantacdo, sdo
desejaveis. Uma agenda de longo prazo onde os projetos séo parte de um todo
l6gico e defensavel no ambito interno e externo. Essa € a realidade dos
benchmarks internacionais. E isso que se espera do planejamento de longo

prazo.
Elaboracéao e estruracéo de projetos

Os estudos de viabilidade técnica dos projetos vém sendo elaborados por
consultorias e empresas autorizadas através de PMIs* (com mdltiplas
autorizacdes publicas para um mesmo objeto) desenvolvidas por potenciais
licitantes (unsolicited proposals), haja vista ser esta uma forma de financiar a
etapa de projeto através do setor privado e, ao olhar do ente publico, dar
agilidade e flexibilidade a etapa de projeto sem exigir o emprego de recursos.
Todavia, essa pratica ndo é benchmarking internacional.

O entendimento mais bem aceito no ambito internacional € que a etapa de
projeto (elaboracdo e estruturacdo) esteja vinculada aos instrumentos de
planejamento setorial existentes, sendo prerrogativa exclusiva do setor publico
[IFC, 2015]. Dentre as criticas ao modelo de PMI, destacamos o efeito da
assimetria de informacdes entre o proponente e os demais participantes do
certame licitatorio do projeto objeto de PMI e a perda de protecdo do interesse

publico na fase de proposicdo dos termos da licitacdo, em funcéo do possivel

4 Com base no Art. 21 da Lei das Concessdes e no Decreto n°8.428/15, de 02/04/2015.
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conflito de interesses entre proponente e poder publico, o que pode, ou reduzir
0 ambiente competitivo no leilao com o afastamento de alguns potenciais
investidores, ou reduzir as externalidades do projeto aquelas do interesse do
promotor.

Para a mudanca da préatica de PMIs no Brasil, um mecanismo de financiamento
do investimento publico em estruturacdo de projetos deve aparecer em
substituicdo ao atual, de forma a que a etapa de priorizacdo de projeto e sua
estruturacdo seja preparada pelo préprio governo, 0 que exigira muito
provavelmente reserva fiscal. E, ainda, a capacitacdo técnica e integracéo das
instituicBes publicas responsaveis pelo planejamento da logistica, o que é
absolutamente desejavel no longo prazo, ainda que apoiados na participacéo
de consultores contratados. O trabalho do IFC indica ainda que, por diversas
razbes, a efetividade das PMIs autorizadas é baixa. Como fase de transicao, a
limitacdo de que os estruturadores renunciem a participacdo no certame
licitatério posterior (eliminando partes relacionadas), pode reduzir os impactos
da adocéo das PMIs até que o governo se estruture financeira e tecnicamente
para o desafio de originacdo de projetos em logistica [IFC, 2015]. E acdo de
boa governanca, que poderd em muito reorganizar os projetos do setor.

Como visto, a EPL vem desempenhando papel cada vez mais robusto na
elaboracdo de estudos de planejamento logistico, definicdo de prioridades de
investimento e de viabilidade econdmica de projetos, com vistas a estruturagdo
de editais de concessdo, 0 que aproxima o Brasil da pratica internacional. A
EPL pode ser o nacleo de planejamento da logistica do pais, sucedendo o
extinto GEIPOT®. Entretanto, impor a este 6rgdo o processo de estruturacdo de
projetos sem uma forte injecdo de recursos podera se tornar condi¢do restritiva
ao desenvolvimento da instituicAo como a planejadora do sistema logistico
brasileiro.

Uma alternativa a ser analisada é o enderegcamento da etapa de estruturagdo
de projetos a uma estrutura publica estavel, com autonomia, que se encarregue

dessa atividade, podendo contar com a participacédo de colaboradores oriundos

® O Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Transportes foi criado ,em 1965 com o

objetivo de coordenar e desenvolver estudos para Integracdo da Politica de Transportes,
bem como promover, executar e coordenar atividades de estudos e pesquisas necessarios
ao planejamento de transportes. Foi transformado em 1973 na Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes. O GEIPOT foi extinto pela MP n°427/2008 (convertida na Lei
n° 1.772/2008).
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de diversas instituicdes (MTPA, EPL, ANTT, MPDG, BNDES) que representem
a melhor equipe técnica para a estruturacdo de projetos no Brasil. Essa
estrutura deve estar em sintonia fina com o planejamento de longo prazo
setorial, possuir missdo, valores e metas e ser a responsavel pelas tratativas
de mercado. A homogeneizacdo dos termos das licitagcdes setoriais também
deve ser perseguida seja qual for a alternativa, evitando as diferencas
atualmente encontradas entre os diversos procedimentos licitatorios existentes
nos segmentos terrestre, aquaviario e aeéreo, facilmente identificaveis por

analistas externos.
Financiabilidade

Os riscos dos projetos de infraestrutura (logistica) j& sdo conhecidos.
Entretanto, o seu tratamento de forma antecipada aos editais de licitacdo nem
sempre foi obtido, o que dificulta a implantagcdo dos projetos, inibe o ambiente
competitivo - afastando potenciais participantes, onera o usudrio, restringe o
crédito de longo prazo ao néo incentivar a participacdo de novos agentes e do
mercado de capitais e concentra o funding no setor publico, o que nédo é
desejavel. Ao afastar a participacdo de investidores institucionais e externos no
funding dos projetos, cuja participacdo ainda € muito timida no segmento da
logistica [SOBEET (a) e (b), 2016], o papel do crédito publico € maximizado,
sendo apoiado por garantias substanciais que facam frente aos riscos nao
tratados.

Acrescenta-se que os projetos de cunho mais transformador serdo aqueles de

maior risco e que requererdo, na sua etapa de estruturagdo, maiores esforcos

guanto ao detalhamento e a garantia da preservacdo do interesse publico.

Superar as questdes institucionais, eliminar 0s potenciais entraves e

estabelecer uma agenda de financiabilidade da infraestrutura logistica seréo

imprescindiveis para a potenciacao dos projetos no curto e médio prazos. Entre
as principais questdes, destacam-se:

— definicdo mais precisa do custo real de obras, com reduc¢ao das indefinicbes
e maior detalhamento da etapa de projeto, de licenciamento ambiental e do
custo e timing das desapropriacdes, de forma antecipada aos editais;

— promocédo de ambiente competitivo e adocdo de préticas internacionalmente
aceitas nos termos da licitacao;
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reconhecimento de que o ambiente institucional nem sempre é coordenado
e eficiente® e, entdo, buscar uma estrutura institucional que ao mesmo
tempo seja capaz de enfrentar a complexidade do investimento e de manter
a simplicidade na estrutura organizacional, sendo de facil entendimento por
agentes externos e potenciais investidores; o fortalecimento da EPL se
insere nesse contexto;

tratamento das condi¢des regulatorias e termos de licitacdo que possibilitam
acOes oportunisticas dos agentes e que impactam na sustentabilidade dos
projetos: assimetria de informacgdes, desregulamentacdo sobre partes
relacionadas, baixo requerimento de equity, homologacdo de bids
agressivos, uso de tecnologia exclusiva ou de projeto especifico, ou
gualquer tipo de barreira a entrada ou saida que aprisionam a atuacao do
poder concedente no longo prazo;

tratamento do risco das condi¢cdes pré-operacionais (completion), entre
eles, o risco de conclusédo tempestiva de obras (observando e divulgando a
performance dos agentes promotores), de performance operacional do
concessionario (mitigado atravées do aperfeicoamento de estruturas
contratuais de fiscalizacdo e de seguros) e, quando cabivel, de demanda
(sem desestimular o atendimento da demanda pelo concessionario);
eliminacdo, nos termos dos editais, de definicbes ndo orientadas as
melhores préaticas de financiamento ao investimento em infraestrutura (e
gue impactam a financiabilidade). Como exemplo, cita-se a definicdo de
pagamentos de outorga fixa ao longo do periodo de concessao, onerando 0
fluxo de caixa do projeto, com frequéncia em nivel superior a sua
capacidade de geracdo de caixa. Ademais, a outorga fixa ndo acompanha a
volatilidade do projeto, elevando sua alavancagem operacional;
estabelecimento de CAPEX obrigatério para atendimento ao nivel de

servico almejado, porém sem gerar ociosidade expressiva no projeto. As

6

No ambiente da logistica, ha um grande numero de 6rgdos setoriais e reguladores, entre
eles a EPL, a SPPI, o MTPAC, trés agéncias reguladoras (ANTT, ANTAQ e ANAC), o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, e outros, 0 que torna as etapas de
planejamento estratégico, estudos e pesquisas e coordenacado e avaliacdo complexas, nem
sempre de facil entendimento por agentes externos e potenciais investidores. Ha
superposicdo de funcdes e diversas instituicbes decidem sobre o mesmo tema [KPMG,
2014].
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futuras expansoes previstas devem, ainda, ser atreladas ao crescimento da
demanda;

— estabelecimento de mecanismo e regras claras para proteger o credor em
caso de término antecipado da concessao, inclusive quanto ao pagamento
de eventual indenizagédo, com previsibilidade, monitoramento e perspectiva
de concluséo célere do processo;

— estabelecimento de um prazo suficiente entre a publicacdo do edital e a
data do leildo para que os agentes se sintam confortaveis para desenvolver
seus estudos e impelidos a apresentar propostas exequiveis; e

— estabelecimento de condigcbes realistas de pré-qualificacdo dos
proponentes, que devem ter capacidade técnica e financeira para sustentar
a implantacdo dos projetos e ser capazes de se qualificar para 0 acesso ao
crédito (as regras do leildo devem evitar propostas irrealistas, que
possibilitem a homologacdo de agio/desagio excessivos que poderao trazer
problemas para o equacionamento financeiro do projeto). Entretanto, essas
condicBes ndo devem criar barreiras a competicdo e formacdo de novos
grupos de investidores entrantes.

O tratamento dos riscos de projeto, de condigcbes regulatérias e pré-

operacionais incentivara a propensao em investir e permitirA melhores

condicBes de juros e de garantias. Todavia, ainda que se obtenha um ambiente
favoravel ao investimento privado, a existéncia de condicdes macroecondmicas
sustentaveis para o investimento/financiamento publico (juros e reserva fiscal)
ainda sera desafio a superar, principalmente naqueles segmentos da
infraestrutura com maior dificuldade de viabilidade de concesséo pura por via

de cobranca de tarifa (ferrovias greenfield, hidrovias, mas também mobilidade e

saneamento). A fase de construcéo e performance (completion) é a fase critica

dos empreendimentos de infraestrutura. O papel de funding dessa fase talvez
seja 0 mais relevante para o BNDES, porém o de maior risco. O tratamento dos
riscos dos projetos anteriormente expostos, viabiliza essa estratégia.

Por fim, na equacao dos provedores de crédito, deve ser pensado o papel dos

bancos publicos e privados e do mercado de capitais. O BNDES tem sido

historicamente forte concentrador dos financiamentos privados em
infraestrutura, embora caiba reconhecer uma evolugdo na participacdo dos

demais bancos privados e publicos na concessao de crédito, seja com funding
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préprio ou com repasses do préprio BNDES. A sindicalizacdo de lenders pode
desconcentrar o crédito e favorecer o compartilhamento de riscos, tornando a
estruturacdo financeira mais robusta. Além disso, pensando-se em um ciclo de
investimentos mais forte, o funding do BNDES podera ser insuficiente para

apoiar os projetos que demandarao elevado volume de crédito.

Neste sentido, além dos demais bancos, serd necessaria a complementacao
do mercado de capitais, que, apesar de ainda ndo desempenhar um papel
relevante no financiamento em logistica, paulatinamente vem se tornando um
insumo de maior importdncia no financiamento. Convém que os titulos de
divida de infraestrutura tenham atratividade ao publico potencial (investidores
institucionais de longo prazo), promovendo uma remuneracdo adequada frente
aos riscos assumidos. Além disso, que haja mecanismos de atenuacdo dos
riscos que garantam o pagamento dos juros periédicos e do principal, através
do estabelecimento de covenants de desempenho. Por fim, que se viabilize o
fortalecimento do mercado secundario, provendo liquidez que permita uma
porta de saida para os detentores dos titulos, trazendo atratividade aos
diversos publicos. Com a queda da taxa referencial de juros, cresce a
atratividade para titulos privados de divida.

4. Uma agenda de transformacéao
Elevacédo do o papel do setor ferroviario na carga geral

Muito se tem debatido sobre as condicdes para o crescimento do modal
ferroviario no Brasil, notadamente com relacdo a trés aspectos distintos:
necessidade de maior insercdo do modal em cargas consideradas nao
dependentes (carga geral e granéis liquidos); aumento da oferta de servigcos
para atendimento da demanda reprimida; e necessidade do crescimento da
extensdo da rede, haja vista as dimensfes continentais do pais e o
deslocamento das fronteiras de produgdo. Os temas e as propostas seréo

apresentadas a seguir.

s

O setor ferroviario brasileiro é voltado majoritariamente ao transporte de
commodities agricolas e minerais (95%), sua funcdo primeira. Porém, néo
necessariamente a Unica. Ele carece de objetivos e metas abrangentes que

inclua o transporte de carga geral, 87% movimentada pelo modal rodoviario
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(apenas 4% da carga geral € movimentada pelo modal ferroviario), bem como
de granéis liquidos (apenas 1% nas ferrovias)’. Isso incentivara a geracéo de
novos servicos com base em modelos de negocios que estdo ‘inibidos’ pelo
modelo regulatério atual®. Como, por exemplo, o transporte de contéineres por
empresas short-lines (ainda que crescente, o transporte ferroviario de
contéineres pelos grandes operadores representa apenas 5% da
movimentacdo portudria brasileira®) ou o transporte regional de passageiros,
além do mercado de leasing de material rodante que pode ser alavancado por
essas operacdes, com externalidades positivas na industria de equipamentos e
materiais ferroviarios. A titulo ilustrativo, caso cerca de s dos deslocamentos
internos de carga geral (1.292 bilhdes TKU*®) migre do modal rodoviario
para o ferroviario, com efeitos positivos no custo das operacfes de
transporte de diversos agentes econémicos (industria, varejo, servi¢os) e
na emissdo global de GEEs na industria de transporte (que é forte
emissora), a participacao da ferrovia na matriz modal brasileira duplicaria,
passando dos atuais 15% para 30%. Estima-se uma reducéo de custos/TKU
associada da ordem de US$ 30 bilhdes/ano™. A despeito da dispersdo das
informacdes existentes em diversos paises, o modal share ferroviario de paises
com dimenséo continental é, em média, 48%, cerca de trés vezes maior que 0
brasileiro, o que indica elevado potencial de transformacdo e de reducdo de
custo logistico com maior utilizacdo deste modal no Brasil. Ressalta-se que
uma transformacdo que aproxime a participacdo da ferrovia na matriz de
transporte de cargas ao benchmark internacional ndo se dara sem o ingresso
significativo da carga geral na ferrovia (e, como veremos a seguir, de uma
participacdo publica complementar no investimento), ja que o processo de

insercdo econdmica das commodities agricolas e minerais no setor ferroviario

’ Dados em EPL, 2016.

As ferrovias estdo regulamentadas com base em um monopdlio regional verticalizado, com

baixa competicdo intramodal. O concessionario € o responsavel pelo investimento na

manutencdo e aumento de capacidade da rede concedida e também é o Unico operador,

tendo prioridade no acesso ao mercado atendido pela rede concedida. O modelo é mais

adequado ao transporte de grandes volumes em grandes distancias, caracteristico do

mercado de commodities. As operacfes de menor volume, menor distdncia e elevada

frequéncia, caracteristicos da carga geral, ttm menor atratividade e menor propensdo de

investimento e atendimento.

° Dados em ANTF, 2016.

19 TKU: tonelada vezes quilémetros Uteis, principal indicador de producéo no transporte de
cargas.

"' Dados em ILOS, 2016..
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ou ja aconteceu ou estad fase de atendimento. O modelo regulatério atual
cumpre essa fungéo.

A base para essa transformac&o é o direito de passagem®?, instituto regulatério
previsto na legislacdo setorial mas ainda pouco utilizado, que significa a
possibilidade de poder trafegar na via de outra concessionaria, mediante
pagamento de preco negociado entre as partes para a passagem de uma
composicdo, representado pelo custo fixo, variavel, de arrendamento e da
remuneracao do capital necessario a prestacdo do servico. Nao ha restricdes
que justifiquem que as concessdes ferroviarias ndo sejam regulamentadas com
0 objetivo mais amplo, de transformac&o no longo prazo, que trard beneficios
espraiados a economia brasileira. A legislacdo que regula a prorrogacao e a
relicitacdo dos contratos de concesséo vigentes, com base na Lei n°13.448, de
05/06/2017, indica que é momento propicio para essa re-orientacao, ja que em
seu bojo estabelece diretrizes para as condi¢cdes de crescimento do setor para
0s proximos 30 anos.

Reservar parte da oferta ferroviaria para uso de terceiros através de direito de
passagem (de 20 a 30% da capacidade instalada, conforme a demanda do
trecho) a novos servigos e negodcios ndo explorados na malha brasileira € o
inicio desse processo. Atualmente, boa parte dos trechos entre patios
ferroviarios tem ocupacdo superior a 80%* e sdo considerados criticos. Para
alteracdo desse quadro, sera necessario investimento em aumento de
capacidade da via permanente e em sinalizacdo interoperavel (para permitir a
integracdo de sistemas), além de metas contratuais que incentivem o
transporte de carga geral aos incumbentes, aperfeicoamento da gestdo
empresarial e emprego de tecnologia operacional diferenciada do mercado de
commodities. A atual limitacdo da oferta da rede funciona, de certa forma,
como uma barreira a entrada a novos negocios para além do mercado de
atendimento as commodities de exportagéo.

Ha, entretanto, restricbes econémicas que inibem essa estratégia. A primeira

gque a operacao dos corredores de exportacao € a mais rentavel, em funcao do

2 Operagdo em que uma concessionaria, para deslocar a carga de um ponto a outro da malha

ferroviaria federal, utiliza, mediante pagamento, via permanente e sistema de licenciamento
de trens da concessionaria em cuja malha dar-se-a parte da prestacdo de servigo
(Resolucdo ANTT n°395/11, de 14/07/2011).

3 Declaragéo de rede 2017 [ANTT, 2017].
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maior volume conjugado com a maior distancia de transporte, deixando pouco
espaco racional para diversificacdo (enquanto houver pressdo da demanda,
principalmente da producdo agricola em expansao). Outra, diz respeito ao
investimento nos ramais que muitas vezes sao inviaveis economicamente em
funcdo da conjugacgdo de alto investimento e baixo volume. Além disso, ha o
risco de atender a operagbes atomizadas (de multiplos clientes), de forma
customizada, fora de foco, o0 que gera impacto no custo comercial e
operacional e reduz a propenséao de investir dos operadores incumbentes. Por
fim, a devolugéao de trechos paralisados ou de baixa utilizagdo gera custos de
saida, o que inibe a restituicAo e aproveitamento econdémico por outros
interessados.

Ressalta-se que nem todos os beneficios econémicos gerados pela operacao
de transferéncia da carga geral do modal rodoviério para o ferroviario (reducao
do custo de operacdo e manutencdo dos veiculos, reducdo de tempo de
viagem, reducdo de acidentes, reducdo de emissdes de GEEs e reducdo do
investimento nas rodovias) sdo percebidos diretamente pelos clientes (ja que
alguns desses beneficios estdo no governo e/ou sédo difusos na sociedade).
Assim, parte desse investimento é tipicamente do setor publico, que pode, em
alguns casos, se utilizar de mecanismos de PPPs para viabilizar o investimento
privado com contrapartida publica nos ramais menos rentaveis. Para tal,
deverdo ser avaliados criteriosamente os beneficios econémicos gerados e a
viabilidade econdmica (e ndo simplesmente financeira) de cada um dos novos
projetos.

Algumas medidas para o aumento da produtividade da rede (TKU/km) sdo
conhecidas e trazem no seu bojo o principio do livre acesso a rede por novos
entrantes e maior competicdo (como a regulamentacao ferroviaria na Europa**
e nos EUA™). Uma delas é a parceria entre concessionarios incumbentes e
empresas de servicos logisticos que investem em terminais e consolidam a
carga de varios clientes, tendo como contrapartida a disponibilidade de trens
(de contéineres) em frequéncias regulares. Isso ja € realizado no Brasil, mas
pode ser estimulado através de metas contratuais de transporte de carga geral

(hoje inexistentes).

4" Council Directive 91/440/EEC, de 29/06/1991.
° Sttagers Rail Act de 1980.
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Outra, é a operacdo denominada short line (inexistente no pais). No mercado
norte americano (Classes Il e Ill) essas empresas operam ramais renegados ou
abandonados pelos operadores principais (atuais Classe ), com estrutura de
gestdo e de custos diferenciadas. O mercado de short lines nos EUA é
composto majoritariamente por linhas que fazem a alimentagdo ou a ultima
milha ferroviaria. Essas linhas respondem pelo transporte de interesse regional
(9%, local service), pelo servigco de originacao de transporte para outros modais
(33%, originated), pela alimentac&o dos servi¢cos Classe | no formato hub-and-
spoke (48%, terminated) e pelo servico de transferéncia entre servicos Classe |
(10%, bridge) [ASLRRA, 2017].

A histéria do desenvolvimento das short lines nos EUA revela que elas
sucederam linhas abandonadas ou com manutencdo postergada das grandes
ferrovias. Com o Staggers Rail Act, as short lines foram desenvolvidas com
politicas agressivas de servico, estratégia de marketing visando ao
desenvolvimento da economia local e regional e investimento em reabilitacdo e
manutencdo da via permanente (cerca de 25% da receita total). Com a oferta
competitiva de transporte e administradores locais, aliangas em prol do
desenvolvimento foram criadas com algum suporte do governo local. Os
negocios cresceram, a despeito da experiéncia anterior, e prosperaram.
Atualmente, existem 603 short lines nos EUA, operando 76.000 km,
respondendo por 29% da producdo do sistema ferroviario norte americano
(maior que a do sistema brasileiro como um todo), promovendo a ligacédo de
produtores, industria e consumidor, servindo uma diversidade de indastrias e a
mais de 10.000 clientes [ASLRRA, 2017].

No Brasil, a retomada dos trechos paralisados ou considerados inviaveis pelos
atuais concessionarios, em modelo regulatério alternativo (subconcessdo ou
novas PPPs), pode estimular o desenvolvimento de novos servi¢cos ferroviarios

nos moldes das short lines norte americanas e deve ser perseguida.

Superacdo de gargalos logisticos ferroviérios e implantacdo de trechos

de ligacao inter-regional

E reconhecida a necessidade de ampliagdo da infraestrutura ferroviaria para a
superacdo de gargalos logisticos, tais como a implantagdo de contornos de
cidades atravessadas por vias férreas, ampliacdo da rede ferroviaria de acesso
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a portos e terminais e intervengdes em ambientes urbanos: vedagdo da faixa
de dominio, construcdo de viadutos e passarelas para travessia de veiculos e
pedestres e retirada e transferéncia para locais seguros das familias que ainda

moram perto da via permanente [BNDES, 2012].

O numero de acidentes urbanos apresenta viés crescente, haja vista a
perspectiva de aumento do nimero de composi¢cdes na malha e a diminuicdo
do intervalo entre elas, o que € motivado por numerosas passagens em nivel
criticas (cruzamentos urbanos) e pela existéncia de numerosas familias
habitando na faixa de dominio da ferrovia. Avaliacbes da Confederacdo
Nacional de Transporte (CNT) dao conta de que existem mais de 300 invasdes
e 2.600 passagens em nivel criticas no sistema ferroviario brasileiro [CNT,
2010].

Essa condicdo impde reducdo da velocidade dos trens na travessia das
cidades, impactando na velocidade média'® e no giro das composicées. Na
medida em que a carga geral ndo se insere em uma cadeia na qual o tempo de
transporte é variavel fundamental, essa situacdo ainda ndo é incbmoda e néo
significa diferencial competitivo a um setor concentrado no atendimento a

commodities.

No entanto, para o alcance do desafio da maior insercdo do modal ferroviario
no transporte de carga geral, a meta de aumento da velocidade média nas
ferrovias passa a ser significante. O estabelecimento de um pacto entre
poder concedente e concessionarios ferroviarios para a fixacdo de metas
de producdo!’ e de metas socioambientais objetivas nos contratos de
concessao, que conduzam a inversfes permanentes na superacdo de
gargalos logisticos ferroviarios, pode se tornar em mais um caminho para
a continuidade do desenvolvimento do setor. O aumento da velocidade
média dos trens seria consequéncia natural do alcance dessas metas
contratuais, com beneficios econdmicos aos concessionarios e socioambientais
as cidades atendidas pelo sistema [BNDES, 2012].

6 A velocidade média comercial do sistema ferroviario nacional é de 15,4 km/h, considerando

0s tempos de parada. [ANTT, 2018].
" Inclusive de carga geral.
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O transporte de carga geral, por fim, demandara corredores de integracao
regional, com composic¢des-tipo, frequéncia e velocidade diferentes daquelas
do transporte de commodities. Sera necesséria a implantacdo de trechos
ferroviarios de integracdo entre as diversas regides brasileiras, de forma a que
o transporte ferroviario possa competir com o rodoviario nas ligagées regionais
de grande distancia. Sdo exemplos dessa integragcdo os corredores Nordeste-
Sudeste/Sul,  Centro-Oeste-Nordeste; e  Norte-Centro-Oeste®.  Esse
investimento sera primordialmente publico, mas estara acompanhado de
inversdes do setor privado em terminais de integracdo e servi¢os logisticos

integrados.

Expanséo da rede ferroviaria

O PPI prevé investimentos da ordem de R$ 16,6 bilhdes em trés novas
ferrovias, a saber: Ferrovia Norte-Sul (tramo sul), com 1.537 km de extenséo, a
Ferrovia de Integracéo Oeste-Leste (FIOL), com 1.527 km de extensdo®®, que
contou até o momento com recursos publicos, e a Ferrogréo, entre Miritituba
(PA) e Sinop (MT), com 1.142 km de extens&o, entretanto, a despeito de sua
importancia intermodal, é estruturada através de PMI (podendo conter
elementos ja explorados anteriormente). A expansao/complementacao da rede
selecionada devera ser equacionada pelo setor privado e sera objeto de novas
licitacOes. Encontra-se em implantacdo ainda a Ferrovia Transnordestina, na

Regido Nordeste, com 1.820 km de extenséo.

A Tabela 1 apresenta a estimativa de investimento ndo recorrente no setor
ferroviario, considerando a expansdo do sistema atual e a modernizacdo da
rede para viabilizar a capacitacdo para o transporte de carga geral e a entrada

de novos servigos nos moldes das operacdes de short lines.

Os valores significam, em média, duplicar o nivel de investimento setorial
anual (de R$ 8,9 bilhdes registrados em 2014 [CNI, 2016] para cerca de R$19
bilhdes), grande parte financiado com investimento privado, mas parte

importante financiado com contrapartida publica (short lines e ligacdes inter-

' S30 exemplos de integracéo regional: Salgueiro-Petrolina, integrando as malhas nordeste e

sudeste; Lucas do Rio Verde-Aguiarndpolis - Ferrovia Norte/Sul-Balsas-Salgueiro,
integrando as Regibes Centro-Oeste e Nordeste.
° No trecho Barreiras-llhéus, na Bahia.
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regionais). Um sistema aberto a novos servicos, com maior densidade (km
rede/km2), produtividade (TKU/km) e com atendimento mais diversificado,
contribuira de forma mais intensa no desenvolvimento brasileiro. Cabe ressaltar
que o setor ferroviario avancou muito nos ultimos 20 anos. Todavia, seu futuro
papel deve representar um desafio a mais na dire¢do do que é esperado pela
sociedade brasileira.

Tabela 1 - Estimativa de investimento ndo recorrente para o setor ferroviario — agenda
de transformacao

investimento discriminacao R$ prazo funding
bilhdes (anos)
expansao - novas linhas 4.206 km 17 10 pr
(commodities)
reabilitacdo e modernizacéo - short 15.000 km 1/ano 20 m
lines (diversificacao)
ligacOes inter-regionais (carga geral)  2.000 km 8 10 pb
superacao de gargalos logisticos 300 intervengbes 15 10 pr
frota (novas linhas) ~1/3 frota atual 22 10 pr
frota (short lines) ~1/3 frota atual 22 10 pr
gestdo e operacdes 10% 0,5/ano 20 pr
total -- 114 20 m

pr = privado; pb = pablico; m = misto
Fonte: Programa Avancar Parcerias e SEAE (novas linhas); elaboragdo prépria (demais investimentos)

Desenvolvimento institucional e fortalecimento do transporte hidroviério
interior

O potencial hidroviario nacional ainda é pouco explorado® e sua utilizacdo se
concentra na Regido Norte, onde desempenha papel crucial no sistema de
transportes de cargas e de passageiros (no caso do transporte de passageiros,
carecendo de aperfeicoamentos regulatérios e operacionais para aumento da
qgualidade e tecnologia). Apesar de 7.400 Km de costa e 21.000 Km de vias
economicamente navegadas, apenas 11% das cargas transitam pela
cabotagem e 5% por hidrovias. Um dos principais entraves ao seu
desenvolvimento € a fragil estrutura institucional e de gestdo. A
administracdo das vias navegaveis interiores é atualmente responsabilidade do
DNIT/MTPAC, através de um convénio com a CONDOMAR — Companhia

Docas do Maranhao.

O investimento recente na operagdo hidroviaria, entretanto, foi da iniciativa
privada (terminais e frota) e, em alguns casos, também aqueles referentes a

sinalizacdo e balizamento do rio. Apdés 2000, o setor privado consolidou

2 A participacéo do transporte hidroviario € de cerca de 5% na matriz modal de transportes.
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operacbes no Rio Madeira, entre Porto Velho (RO) e Itacoatiara (AM),
associada a expansdo agricola do oeste do Mato Grosso, com uma
movimentacdo de 7 milhdes t/ano. Mais recentemente, na hidrovia Tapajos-
Amazonas, entre Miritituba e Vila do Conde (PA). A denominada saida norte é
operacdo desenvolvida pelo setor privado (frota, operacdo e terminais

portuarios) e estd associado a expansao agricola do centro-norte do Mato

Grosso, com uma expectativa de movimentacao de 20 milhdes t/ano.

O impulso ao desenvolvimento do modal se apoia na emergéncia de arranjo
institucional que implique o fortalecimento da gestéo das hidrovias e definicdo
de metas e intervencdes que permitam o adensamento da operacao hidroviaria
em uma rede de transportes integrada, além de mecanismo de financiamento

do investimento em infraestrutura e na sua manutencao [BNDES, 2012].

Ressalta-se que o Plano Hidroviario Estratégico (PHE), do MTPAC,
estabeleceu as diretrizes gerais para o desenvolvimento do transporte
hidroviario interior (THI), incluindo a definicAo dos investimentos e de

diretrizes institucionais e regulatorias.

A ANTAQ, por sua vez, desenvolveu o Plano Nacional de Integracéo
Hidroviéria (PNIH), que ao consolidar um banco de dados sobre o setor,

pode servir de base para o Plano Geral de Outorgas Hidroviario.

A execucdo do PHE demandara uma estrutura administrativa dotada de
recursos técnicos e financeiros para a administracdo hidroviaria, necessarios
ao equacionamento do investimento na capacitacdo da infraestrutura e a
manutencdo periddica da hidrovia. O uso de PPPs pode dar um impulso ao
eguacionamento do investimento na infraestrutura hidroviaria, mas requerera,

conforme mencionado anteriormente, recursos fiscais.

Os elementos essenciais para o transporte hidroviario interior bem sucedido,
reconhecidos internacionalmente, sdo: hidrovias bem conservadas, com carga
suficiente e adequada para ser transportada por barcacas, uma estrutura
governamental que dé suporte ao modal e um sistema de transporte
adequadamente equipado, seguro e padronizado, dentro de uma estrutura
socioambiental favoravel [MT, 2013].
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As principais hidrovias consideradas no PHE sao: Amazonas, Madeira,
Tapajos, Tocantins, Sao Francisco, Parana-Tieté, Hidrovia do Sul e Paraguai. A
formacdo de comboios tipo para cada hidrovia foi recomendada no plano e é
peca-chave para os projetos de eclusas quando da discussdo da construcao de
novas usinas hidrelétricas em rios potencialmente navegaveis. O PHE também
menciona PPPs como essenciais ao desenvolvimento do transporte hidroviario
interior, bem como a colaboracdo entre agentes publicos e privados para a

sintonia dos investimentos e especificacdo de projetos®.

Compatibilidade da agenda transportes com a do setor elétrico e

promocao de investimentos para 0s principais rios navegaveis

As diretrizes definidas pelo MTPAC [MT, 2010] indicam a necessidade de
sincronia entre a implantacdo dos empreendimentos de geracdo de energia e
0S necessarios a navegacdo interior. As dificuldades advém do ritmo
diferenciado entre a implantacdo dos projetos dos dois setores e das
respectivas formas de financiamento (que sdo intempestivas). Esse quadro
acaba por viabilizar usinas hidrelétricas sem que os dispositivos de
transposicdo hidroviaria sejam concomitantemente implantados®® [BNDES,
2012], o que prejudica sobremaneira o desenvolvimento do THI.

Duas questdes sdo fundamentais para o transporte hidroviario: viabilizar a
construcdo das eclusas prioritarias®® e garantir os niveis minimos de
navegacao nos trechos em que havera aproveitamento energético do leito do
rio®* [BNDES, 2012], demonstrando que ha condicdes de navegabilidade
permanente e incentivando operadores a oferecer servicos logisticos estaveis,

possibilitando a utilizacdo dos mesmos por diversos agentes econdmicos.

O PHE propde um modelo de cooperacdo que tem como objetivo auxiliar na superacéo dos
principais gargalos ao desenvolvimento, estimulando um maior apoio politico. O modelo de
cooperacao é baseado, no nivel nacional, em uma forga-tarefa que criara as condigfes para
a implantacdo e desenvolvimento do THI e, no nivel regional, em um grupo de
desenvolvimento regional que coordenaria as iniciativas para o desenvolvimento do THI em
cada hidrovia [MT, 2013].

Ver Diretrizes da Politica Nacional de Transporte Hidroviario [MT, 2010].

Segundo o MTPAC, as 27 eclusas de maior prioridade em aproveitamentos hidrelétricos
previstos e existentes estdo localizadas nos rios Araguaia, Parnaiba, Tapajés, Teles Pires,
Tieté e Tocantins e resultam em um montante estimado de R$ 11,6 bilhdes [MT, 2010].

Por exemplo, os rios Tapajés e Teles-Pires, onde esta prevista a exploracdo de diversas
novas usinas hidrelétricas.
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Os principais investimentos nas hidrovias sdo descritos na Tabela 2, quais
sejam: construcdo de eclusas, dragagem, derrocamento, sinalizagao,
balizamento e estudos ambientais. O THI em alguns casos (Tapajés-Teles
Pires) depende da construcdo de usinas hidrelétricas com sistemas de eclusas,
0 que permitiria a navegac¢ao ao longo de extensos segmentos dos rios. Essa é
uma questdo que volta a tona em funcdo dos estudos para a retomada dos
projetos energéticos nos rios da Amazonia. Registra-se que o investimento em
construcdo e manutencdo de embarcacdes e empurradores alavanca a
industria de construcdo de embarcacbes local, gerando externalidades

proximas a operacao hidroviaria.

tabela 2 — investimentos necessarios a regularizacao e potenciacdo do THI

hidrovia rios principais investimentos

Amazonas Solimdes e Negro aprimoramento da
sinalizagdo (Manaus e
Coari); e obras civis:
alargamento calha do rio,
dragagem e regularizacéo

Madeira Madeira derrocamento de pedrais,
dragagem e regularizacéo
do rio e sinalizagéo

Tapajés Tapajos e Teles Pires usinas hidrelétricas e,
eclusas, derrocamento,
dragagem, regularizagcéo
do rio e sinalizagéo
(Itaituba e Cachoeira
Rasteira)

Tocantins Tocantins derrocamento do Pedral
do Lourencgo (Tocantins e
Marabd), usinas
hidrelétricas e eclusas,
regularizagéo do leito do
rio, dragagem,
derrocamento e
sinalizagédo (& montante de
Maraba)

S&o Francisco S&o Francisco derrocamento pedral de
Meleiro (Juazeiro e
Sobradinho), dragagem e
regularizagéo do leito,
derrocamento e
sinalizag&o (Ibotirama e
Pirapora)

Tieté-Parana Parana e Tieté eclusas adicionais,
alargamento do vao de
ponte e derrocamento de
formacao rochosas a
jusante de Nova
Avanhandava)
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Sul Jacui, Taquari e Lagoa derrocamento e dragagem
dos Patos (Porto Alegre e Triunfo e

Triunfo-Estrela) e
regularizagéo do leito do
rio, dragagem e
derrocamentos (Cachoeira
do Sul e Triunfo)

Paraguai Paraguai alargamento de vao de
duas pontes (fronteira e
Corumbad), dragagem,
regularizagéo do leito do
rio e derrocamento, ajustes
no canal natural e
sinalizacéo (Corumbé e
Céceres)

Fonte: PHE, 2013

As Tabela 3 quantifica os investimentos nas hidrovias na agenda de
transformacdo®, que representa elevar substancialmente o nivel de
investimento no THI (R$3,5 bilhdes/ano), que contou historicamente com baixo
investimento (R$4,4 bilhdes de 2001-2014 [CNI, 2016]), financiado com
investimento misto.

Tabela 3 - Estimativa de investimento ndo recorrente para o setor hidroviario — agenda
de transformacao

Investimento discriminacao R$ prazo funding
bilhdes (anos)
modernizagao (derrocamento, 9.500 km 17 11 pb

dragagem, regularizacdo do leito,
sinalizagéo, balizamento e estudos

ambientais)

frota I 5 10 pr
Terminais 10 10 pr
gestdo e operagodes 10% 3 11 pr
Total - 35 11 m

pr = privado; pb = publico; m = misto
Fonte: PHE, 2013; elaboragéo propria

Programa de concessdes rodoviarias com marco regulatério diferenciado

O Brasil tem 59 rodovias concedidas no ambito federal, estadual e municipal,
representando cerca de 20.000 km. A experiéncia em concessao foi longa, com
resultados diferenciados. Entretanto, ha dificuldades inerentes ao processo de
originacdo dos projetos (uso amplo de PMIs e insuficiente mitigacéo de riscos),
de acdo oportunistica dos agentes (bids agressivos e existéncia de partes

relacionadas) e capacidade limitada de pagamento dos usuarios (no modelo de

% Desconsiderados os investimentos estaduais.
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tarifacdo por projeto) para rodovias de menor trafego ou aquelas mais
deterioradas. A tarifa por projeto é funcdo do capex, do opex e da demanda,
limitando o modelo aquelas rodovias mais rentaveis ou que contaram com
investimento publico anterior.

Experiéncias internacionais e mesmo no pais (transporte urbano) indicam que,
além do tratamento dos riscos mencionados no item 2, a mudanca do
conceito de tarifacdo por projeto para uma politica tarifaria que considere
uma visdo consolidada do sistema (tarifacdo em rede, ou seja, definicao
de uma tarifa’lkm compativel com o nivel de servigco prestado) pode
ampliar o uso do instrumento de concessao para um novo conjunto de
rodovias, da ordem de 30.000 km, incluindo rodovias que ndo seriam
viabilizadas no modelo anterior sem contrapartida publica.

O FEP Rodovias, estudo financiado com recursos do BNDES, iniciado em 2017
e com previsdo de ser concluido em 2018, vem apresentando um modelo
regulatorio que desvincula o valor da tarifa a ser pago pelo usuario do valor que
remunera a concessionaria. Isso pode ser feito por meio de uma camara de
compensacdo com gestdo especifica, proposta no modelo. Essa proposta,
associada a uma selecao de rodovias que geram beneficios econdmicos e
sociais que justificam o investimento confrontado aos custos de concessao,
pode alavancar investimentos privados em um cronograma estavel e previsivel
de licitagcdes nos proximos 30 anos. Esse modelo vem sendo construido com a
participacdo da EPL e demais érgaos do governo envolvidos com a elaboracéo
de politicas para o setor.

Estéo previstas no PPI, duas novas concessdes de rodovias federais e mais 6
rodovias estdo sob analise em diferentes fases, através de autorizacbes de
PMIs [SEAE, 2017]. A tabela 4 representa um investimento adicional de cerca
de 20% o nivel de investimento setorial realizado em 2014, financiado com
investimento privado (R$5 bihdes/ano)?.

Tabela 4 - Estimativa de investimento n&o recorrente para o setor rodoviario — agenda
de transformacao

Investimento discriminacao R$ prazo Fundin
bilhGes (anos) ¢

PPI (novas concessdes) 910 km 11 30 Pr

PPI (novas PMIs) 3.000 km 38 30 Pr

concessao de novas rodovias fase | 4.000 km 11 30 Pr

?® Desconsiderados os investimentos estaduais e municipais.
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(cdmara de compensacéao)

concessao de novas rodovias fase |l 6.000 km 16 30 Pr
(camara de compensacao)
Total -- 76 30 Pr

pr = privado; pb = publico; m = misto
Fonte: Programa Avancar Parcerias e SEAE, 2017 (novas concessdes e novas PMIs); FEP rodovias,
2017; elaboragéo prépria

Desafio das Autoridades Portuarias (APS) dos portos publicos

Ademais das recentes iniciativas de cunho operacional com a aprovacao do
Decreto n°9.048/2017, h&a desafios a serem enfrentados no que tange as APs

(Companhias Docas?’).

Estas exercem papel fundamental no ambiente
portuario. Além da responsabilidade pela gestdo do patrimbénio publico,
compete as APs garantir que a infraestrutura portuaria se desenvolva em
consonancia com o crescimento da demanda, além de fomentar a maior
utilizagédo do porto, em um ambiente de competi¢cao entre as unidades. Ocorre
que as APs dos portos publicos, ainda que ndo homogéneas quanto a sua
capacidade técnica, financeira e operacional, ttm um diagndéstico geral que
indica baixa capacidade de investimento, baixa autonomia de gestéo, receita
tarifaria comprometida com custos e com a liquidacdo de passivos e

dificuldades administrativas gerais?®.[BNDES, 2012].

Assim, investimentos de ampliacdo dos acessos portuarios terrestres
(rodoviarios e ferroviarios), de sinalizacdo e controle da chegada das
embarcacdes, de manutencao da profundidade dos bercos e de tratamento da

interface entre portos e cidades portuarias, acabam por ndo ocorrer de maneira

T Existem sete Companhias Docas no pais: Companhia Docas do Estado do Ceara (CDC),

Companhia Docas do Para (CDP), Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ),
Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba), Companhia Docas do Rio Grande do
Norte (Codern), Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa) e Companhia Docas do
Estado de S&o Paulo (Codesp).

Entre as principais dificuldades enfrentadas pelas Companhias Docas, destacam-se: (i) as
tarifas pelo uso da infraestrutura portuaria nem sempre guardam relagdo com os custos; (i)
h& passivos de toda natureza, ainda ndo enderecados - atuariais, trabalhistas e ambientais,
que desequilibram o planejamento de longo prazo; (iii) ha problemas socioambientais com
dificuldade de tratamento imediato (invasdo de moradias precarias em areas portuarias,
conflito entre transito urbano e portuario, poluicdo e gestdo do uso do solo do entorno do
porto, o que gera dificuldades ambientais diversas nas cidades portuérias); (iv) o despacho
aduaneiro envolve varias instituicbes publicas, mas, apesar dos esforcos recentes, ainda
nao é coordenado, o que acaba por elevar o tempo de permanéncia da carga no porto,
reduzindo a capacidade portuéria; (v) o modelo de utilizacdo de mao de obra avulsa nem
sempre se traduz em vantagem comercial para os terminais portuarios; e (vi) falta de
regulamentac&o econémica nos servicos de praticagem.
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tempestiva as necessidades® [BNDES, 2012]. Registra-se que 0 recente
programa de aprofundamento e manutencdo da profundidade do acesso
maritimo em diversos portos publicos foi realizado com recursos da Unido
(SEP). Faz-se necessario, entdo, construir um ambiente no qual as APs
tenham condi¢des de sustentabilidade econdmica, financeira e socioambiental,
maior autonomia, gestdo profissional e capacidade técnica. Esses fatores
permitirdo as APs acessar os mecanismos de crédito disponiveis no mercado,

viabilizando mais rapidamente os investimentos sob sua responsabilidade.

Alguns portos publicos, por sua vez, ou estdo sob forte pressdo de demanda,
pelas possibilidades advindas da exportacdo de commaodities, como o Porto de
Itaqui (MA), ou se encontram operando abaixo de seu potencial, como o porto
de Aratu (BA). Esses portos podem ser estratégicos para o recebimento de
cargas na Regido Nordeste, como para a exportacdo de granéis agricolas
oriundos do Centro-Oeste, da expansdo agricola no Tocantins, Maranhao e
Piaui e do oeste baiano, em funcdo das vantagens competitivas naturais

(aguas protegidas e profundidade).

Entre as varias alternativas e oportunidades para o setor portuario’, destacam-

se:
e concessdo ao setor privado da gestao de portos publicos;

¢ licitacdo de novos portos publicos (a existéncia de AP privada pode se
tornar um benchmark para as APs publicas remanescentes, mas

reestruturadas e fortalecidas no seu modelo de gestéo).
e coordenacédo do despacho aduaneiro;

e regulamentacdo econdmica da praticagem (viabilizando precos

competitivos).

* Em 2007, por meio da Lei n°11.610, foi instituido o Programa Nacional de Dragagem

Portuéria e Hidroviaria, conduzido diretamente pela SEP nos principais portos publicos. Em
uma visdo mais centralizada, foi atribuida & SEP a competéncia de estabelecer as
prioridades de dragagem de ampliacdo, fixar sua profundidade e demais condi¢cBes, bem
como de assegurar a eficacia da gestdo econdmica, financeira e ambiental, por meio da
aprovacao e da fiscalizagdo, entre outros, dos programas de investimentos e de dragagem.
Em 2011, o BNDES contratou estudo técnico do setor portuario, suportado por um termo de
cooperacao técnica celebrado entre o BNDES, a SEP e a ANTAQ. O estudo analisou a
organizagdo institucional e a eficiéncia de gestao do setor portuario brasileiro e elaborou um
conjunto de propostas de politicas publicas para o curto, médio e longo prazos.
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Esse conjunto de acdes se associa aos investimentos privados nos terminais
arrendados em portos publicos e aqueles autorizados em as areas privadas, no
formato de terminais de uso privado. A tabela 5 representa duplicar o nivel de
investimento no setor portuario realizado em 2014 [CNI,2016], financiado com
investimento privado (cerca de R$4,1 bilh6es/ano).

Tabela 5 - Estimativa de investimento ndo recorrente para o setor portuario — agenda
de transformacao

investimento discriminacao R$ prazo funding
bilhdes (anos)

PPI (novos arrendamentos e 18 24 ~25 pr
autorizacdes)

PPI (arrendamentos) 92 15 25 pr

PPI (prorrogacao) 53 4,2 -- pr

APs (concesséo) 2 5,0 5 pr
TUPs e ETCs 38/20 6,2 25 Pr
gestdo e operacbes 10% 3,2 10 pr
Total -- 36,0 pr

pr = privado; pb = publico; m = misto
Fonte: SEAE, 2017 (PPI e TUPS); elaboracao prépria (demais investimentos)

Continuidade do programa de concessdes da infraestrutura aeroportuaria

A conjuncdo de crescimento econdmico e queda do preco médio das
passagens s impulsionou o aumento expressivo de passageiros transportados
no transporte aéreo na década de 2000 e primeira metade da de 2010%. No
entanto, a continuidade deste aumento esbarrou em uma infraestrutura

aeroportuaria insuficiente e inadequada.

Nesse contexto, iniciou-se um processo de concessao de aeroportos, até entao
operados pela Infraero - Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria, a
iniciativa privada, com objetivo de ampliar a estrutura existente e moderniza-la.
Desde 2011, foram concedidos os aeroportos de Sado Gonc¢alo do Amarante,
Guarulhos, Viracopos, Brasilia, Galedo, Confins, Fortaleza, Salvador,
Floriandpolis e Porto Alegre®. Considerando a movimentacdo de passageiros
do ano de 2017, os aeroportos concedidos ja respondem por quase 60% do

Crescimento de 10,1%a.a. entre 2003 e 2015

%2 Aeroporto Internacional Governador Aluizio Alves, S0 Gongalo do Amarante/RN; Aeroporto
Internacional Governador André Franco Montoro, Guarulhos/SP; Aeroporto Internacional de
Viracopos, Campinas/SP;  Aeroporto Internacional Presidente Juscelino Kubitschek,
Brasilia/DF, Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galeéo Antonio Carlos Jobim, Rio de
Janeiro/RJ; Aeroporto Internacional Tancredo Neves, Confins/MG, Aeroporto Internacional
Pinto Martins, Fortaleza/CE; Aeroporto Internacional Deputado Luis Eduardo Magalhaes,
Salvador/BA; Aeroporto Internacional Hercilio Luz, Floriandpolis/SC; Aeroporto Internacional
Salgado Filho, Porto Alegre/RS.
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mercado nacional®*. Hoje existem, portanto, dois grandes grupos de
aeroportos, (i) os concedidos a iniciativa privada e (ii) os administrados pela

Infraero.

Os dois grupos possuem légicas de investimentos distintas. Os aeroportos
concedidos devem realizar investimentos pré-definidos nos editais, bem como
manter niveis de qualidade de servicos determinados, fiscalizados pela
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC. As fontes de recursos para
viabilizar os investimentos vém sendo equacionadas entre capital proprio
(acionistas) e financiamento (bancos e mercado de capitais). Ja os aeroportos
operados pela Infraero, sendo esta uma empresa publica, estdo sujeitos a
regramento especifico, em especial ao determinado pela Lei 13.303, de
30/06/2016 (anteriormente pela Lei 8.666, de 21/06/93), e sua fonte de
recursos é o orcamento da Unido. Os distintos perfis se traduziram em volumes
de investimentos dispares no passado recente. Entre 2012 e 2016, os
aeroportos concedidos investiram cerca do dobro por passageiro por ano em

relacdo & Infraero **.

Os investimentos em expansdo e modernizagdo da infraestrutura dos
aeroportos administrados pela Infraero esbarram na limitagdo e priorizacédo do
orcamento publico e nas limitacGes da lei de licitacbes. Segundo Yosimoto et al
(2016), “ndo ha duvidas de que o regramento juridico que norteia o processo
de contratacdo de bens e servi¢cos pelos entes publicos no Brasil ndo se ajusta

a complexidade inerente as operagdes e aos investimentos do setor aéreo.”

Ademais, ha incentivo menor para investimentos em modernizagdo e conforto
do usuario na expansao de capacidade e seguranca, na medida em que estéo
submetidos a menor nivel de regulacdo em comparacdo aos aeroportos

concedidos, enquanto os requerimentos de seguranc¢a sao obrigatdrios a todos.

% Estgo incluidos todos os aeroportos ja concedidos, inclusive os aeroportos de Fortaleza,

Salvador, Florianopolis e Porto Alegre que, em 2017, ainda estavam sob o controle da
Infraero.

No que tange a Infraero, os dados de investimentos foram obtidos nos Relatérios Anuais da
Empresa (https://www4.infraero.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/relatorios-anuais/)
e o0 numero de passageiros nos anudrios  estatisticos  operacionais
(https://www4.infraero.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/estatisticas/). Os dados dos
aeroportos concedidos englobam apenas os investimentos e passageiros a partir da
concessdo. Os dados de investimentos dos anos de 2012 a 2016 foram somados, em
termos reais, e divididos pela soma de passageiros do periodo e pelo nimero de anos,
chegando a um indicador de investimento/pax/ano.
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Ainda, considerando a restricdo de recursos publicos, investimentos em
aumento de capacidade tendem a ser prioritdrios em momentos que esta
atinge seu limite, comparado as inversdes relacionadas a modernizacdo e

conforto.

Ja& com relacdo aos investimentos privados, a expansao destes esta
relacionada a(ao) (i) ampliacdo do numero de aeroportos concedidos, (i)
crescimento da demanda (iii) previsao e estabilidade regulatéria e (iv) melhoria

da modelagem (e consequente financiabilidade) das concessdes.

Neste sentido, o volume de investimentos esperado para 0s préximos anos nao
esta ligado exclusivamente a expectativa do aumento de demanda, mas
também a definicdo do regulador quanto aos investimentos a serem realizados

e, em especial, a decisdo quanto a concessao de novos aeroportos.

No horizonte de 2035, um dos principais drivers para determinar o nivel de
investimento em infraestrutura aeroportuaria serd a continuidade do programa
de concessbes, associada a uma solucéo para viabilizar a concessao da malha
como um todo. O investimento para atendimento ao crescimento da demanda,
nos aeroportos ja concedidos, devera ser menos relevante, haja vista que estes

operam hoje, em geral, bem abaixo de sua capacidade..

Um cenario possivel de transformacéo do setor engloba a concesséo ao setor
privado de todos os aeroportos da Infraero. No momento, ja constam 13 novos
aeroportos® no Programa Nacional de Desestatizacdo — PND, conforme
Decreto n° 9.180/17, de 24/10/17.

Neste cenario, estima-se que o setor privado realizaria investimentos de
cerca de R$ 21 bilhbes até 2035.

% Aeroporto Eurico de Aguiar Salles, Vitéria/ES; Aeroporto Gilberto Freyre, Recife/PE;

Aeroporto Marechal Rondon, Véarzea Grande/MT; Aeroporto de Macaé, Macaé/RJ;
Aeroporto Orlando Bezerra de Menezes, Juazeiro do Norte/CE; Aeroporto Presidente Castro
Pinto, Bayeux/PB; Aeroporto Presidente Jodo Suassuna, Campina Grande/PB; Aeroporto
Santa Maria, Aracaju/SE; Aeroporto Zumbi dos Palmares, Macei6/AL; Aeroporto Maestro
Marinho Franco, Rondonépolis/MT; Aeroporto Presidente Jodo Batista Figueiredo,
Sinop/MT; Aeroporto Piloto Oswaldo Marques Dias, Alta Floresta/MT; e Aeroporto de Barra
do Garcas, Barra do Garcas/MT.
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A financiabilidade das futuras rodadas de concessdo (ou mesmo
concessado da propria Infraero como um todo) poder ser positivamente
impactada com a melhoria de alguns pontos sensiveis, frente ao modelo

adotado nas primeiras rodadas, conforme ja mencionado anteriormente.

Programa de sustentabilidade na logistica

Um programa de sustentabilidade em logistica deve envolver a industria de
veiculos e equipamentos de movimentacao de carga, proporcionando incentivo
a inovacdo competitiva com o0 uso de motores mais eficientes, com menor
emissao de GEE e combustiveis menos poluentes que o diesel, em sintonia
com as demais politicas publicas em energia, pode ser perseguido. Esse
programa deve compreender a renovacdo dos caminhdes (e 6nibus) com
elevada vida util e que, em geral, estdo no ambiente urbano, e a retirada de
circulacdo de veiculos poluentes e obsoletos, com o incentivo paulatino ao uso
de gas natural, biocombustiveis e eletricidade, de forma a superar o hiato
existente entre o custo de um modelo de transporte sustentavel (que deve ser o
objetivo da politica publica) e o custo do modelo atual (diesel).

A titulo ilustrativo, a partir de dados divulgados pela ANTT [2018], a frota de
caminhdes em atividade em 2016 era de, aproximadamente, 2,0 milhdes de
veiculos, sendo que, destes, de acordo com a Fenatran [2011], 40,6%
possuiam mais de 20 anos de vida. A substituicAo desta frota antiga por
caminhdes novos (ou semi-novos) retiraria de circulacdo da ordem de 800 mil
veiculos.. Trata-se de recursos vultosos, mesmo que este processo de

substituicdo se dé de forma paulatina.

5. Consideracfes finais: 0 que é necessario para destravar, potenciar e
transformar

Tanto a etapa de destravamento dos investimentos quanto a etapa de
potenciacdo estdo inter-relacionadas e séo pré-condicbes para um novo
ambiente de transformacdes de longo prazo. As proposicdes de destravamento
foram selecionadas tendo em vista uma agenda de maior viabilidade no curto
prazo, sendo que a agenda de potenciacdo demanda esfor¢cos adicionais e
envolve as etapas de planejamento de longo prazo e elaboracéo e estruturacéo
de projetos.
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Com relacdo ao destravamento dos investimentos em logistica, o artigo

considerou ser necessario estabelecer uma agenda de financiabilidade da

logistica que enfrente a questdo de reducdo dos riscos nas etapas pré-edital,

de completion e de operacdo dos ativos em concesséo, de forma a atrair novos

investidores, hoje distantes. Entre os pontos principais, destacam-se:

O

definicdo mais precisa do custo real de obras, de licenciamento ambiental e
do custo e timing das desapropriagcdes, de forma antecipada aos editais;
promocédo de ambiente competitivo e adocao de praticas internacionalmente
aceitas nos termos da licitacéo;

tratamento das condicbes regulatorias e dos termos de licitagdo que
possibilitam acdes oportunisticas dos agentes e impactam na
sustentabilidade dos projetos;

estabelecimento de CAPEX obrigatério para atendimento ao nivel de
servico almejado, porém sem gerar ociosidade expressiva no projeto. As
futuras expansdes previstas devem ser atreladas ao crescimento da
demanda;

criacdo de mecanismo e regras claras para proteger o credor em caso de
término antecipado da concessdo, inclusive quanto ao pagamento de
eventual indenizacdo, com previsibilidade, monitoramento e perspectiva de
conclusao célere do processo;

determinacdo de um prazo suficiente entre a publicacdo do edital e a data
do leildo para que os agentes se sintam confortaveis para desenvolver seus
estudos e impelidos a apresentar propostas exequiveis; e

fixacdo de condicdes realistas de pré-qualificacdo dos proponentes, que
devem ter capacidade técnica e financeira para sustentar a implantacdo dos
projetos e ser capazes de se qualificar para o acesso ao crédito. Entretanto,
essas condicbes ndo devem criar barreiras a competicdo e formacédo de
novos grupos de investidores entrantes.

tratamento dos riscos de projeto, de condi¢cdes regulatérias e pré-

operacionais incentivara a propensao em investir e permitira melhores

condicdes de juros e de garantias.

Com relacdo a potenciacdo dos investimentos em logistica, o artigo apontou as

seguintes prescri¢cdes principais:
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reforcar a atividade de planejamento integrado nas instituicbes
responsaveis pela logistica, garantindo o racional de longo prazo. A EPL
pode desempenhar o papel de ser o nucleo de planejamento da logistica do
pais;

reorganizar a estrutura institucional setorial de forma a enfrentar a
complexidade do investimento, sendo de fécil entendimento por agentes
externos e potenciais investidores;

fortalecer a EPL com vistas a estruturacdo de editais de concessao, o que
envolveria uma forte injecdo de recursos na instituicdo; uma alternativa a
ser analisada é o enderecamento da etapa de originacdo de projetos a uma
estrutura publica estavel, com autonomia, que se encarregue dessa
atividade; e

prover mecanismo de financiamento a etapa de originacao e estruturacéo
de projetos em substituicdo ao PMI, de forma a que a etapa de priorizagao
de projeto e sua estruturacao seja preparada pelo préprio governo, evitando

as perdas por assimetria de informacdes e conflito de interesses;

Para a agenda de transformacéao, o artigo abordou, principalmente, o seguinte:

elevar o papel do setor ferroviario no transporte de carga geral, abrindo o
mercado para novos negdécios e atores; superar os gargalos logisticos
ferroviarios, com vistas ao aumento da velocidade na rede; implantar
trechos de ligacdo inter-regional para maior concorréncia com o modal
rodoviario nos deslocamentos inter-regionais de maior distancia; e expandir
a rede ferroviaria para o atendimento das fronteiras econémicas;

promover o desenvolvimento institucional e fortalecer o transporte
hidroviario interior, viabilizando investimentos e compatibilizando a agenda
do setor de transportes com a do setor elétrico;

estabelecer um programa de concessfes rodovidria com marco regulatorio
diferenciado, que utilize uma politica tarifaria que considere uma visao
consolidada do sistema (tarifa’lkm), ampliando o uso do instrumento de
concessao para um novo conjunto de rodovias que nao seriam viabilizadas
no modelo anterior sem contrapartida publica;

reestruturar as Autoridades Portuarias dos portos publicos visando melhoria

da governanca, capacitando-as a garantir que a infraestrutura portuaria se
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desenvolva em consonancia com o crescimento da demanda, fomentando a
maior utilizagdo do porto em um ambiente de competi¢cdo entre as unidades;
— dar continuidade ao programa de concessdes da infraestrutura
aeroportuaria; e
— desenvolver um programa de sustentabilidade na logistica a partir da
capacidade inovativa da industria de bens de capital de transportes
brasileira.
O papel do BNDES também poderéa contribuir nesse futuro. Destacamos o que
se segue.
A logistica tem como vantagem possuir uma indastria instalada no pais capaz
de responder aos desafios da demanda por inovagao, reducao de emisséo de
GEEs e maior eficiéncia operacional em grande parte dos ativos rodoviarios,
ferroviarios e de movimentacao e transbordo de carga. A atuacao integrada do
BNDES na infraestrutura, na indlstria de prestadores de servico logistico e na
industria de bens de capital pode contribuir para o alcance de metas de uma
agenda de transformacao integrada para a logistica de cargas brasileira.
Além disso, o financiamento da etapa de completion até que as operacdes
tenham performance compativel com o perfil de investidores de renda fixa
também pode ser relevante, desde que acompanhado por um processo de
reducdo de riscos na originacdo dos projetos, ja amplamente discutidos. A
estratégia de reducdo de riscos dos projetos a partir da sua estruturacao
converge com a demanda por reducdo de garantias corporativas dos
promotores. A assuncao pelo setor publico de riscos ndo tratados, entretanto,
ndo seria nem justificavel nem desejavel.
O envolvimento do BNDES na etapa de estruturacdo das operagdes, como
resultado da posicao privilegiada da instituicAo no mercado e o conhecimento
setorial adquirido também se revela como uma oportunidade em prol do
desenvolvimento.
A atuacdo do BNDES, em conjunto com outros agentes, podera ainda
compreender:
— apoiar o desenvolvimento da infraestrutura estruturante e de integracao
modal da agenda transformadora no pais, em consonancia com o

planejamento de longo prazo, conjugado com metas econdémicas, arranjos

36



de articulacdo institucional e crédito diferenciado articulado junto ao
Legislativo;

incentivar, através de regulamentos e linhas de crédito, acdes relacionadas
ao “frete verde” que levem a reducdo de emissdes poluentes, sejam elas
relacionadas ao reequilibrio da matriz de transportes, a utilizacdo de
veiculos menos poluentes, a eficiéncia da operacédo, a logistica reversa, a
projetos que proporcionem melhor integracdo com o meio ambiente etc;
financiar a ampliacdo e modernizacdo de equipamentos da logistica
(vagdes, locomotivas, aeronaves, empilhadeiras, caminhfes, embarcacfes
etc) mais produtivos e energeticamente eficientes; nesse contexto, a
substituicdo de equipamentos obsoletos também merece especial atencéo;
atuar no apoio a inddstria nos segmentos em que possa haver aumento
competitivo do contetdo local (p.ex: sistemas de controle ferroviarios,
empilhadeiras etc.) de forma a incentivar o desenvolvimento da industria
local, gerando produtividade, renda, empregos e tecnologia;

colaborar com o desenvolvimento de operadores logisticos capacitados,
inclusive quanto ao aumento do porte e da capacidade de prestacdo de
servicos logisticos especificos, que adicionem valor aos clientes
(desenvolvedores de clientes), com base tecnoldgica;

apoiar os fornecedores e desenvolvedores de equipamentos e sistemas
logisticos (empresas de tecnologia), através, por exemplo, de instrumentos
de renda variavel; e

incentivar o mercado de titulos de infraestrutura, inclusive proporcionando

liquidez ao mercado secundario.
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