MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Econdémico
Coordenacdo-Geral de Transportes e Logistica

Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n.° 01 COGTL/SEAE/MF

Brasilia, 02 de maio de 2007.

Assunto: Manifestacdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico-SEAE sobre a
Proposta de Resolucdo para outorga de autorizacdo para empresa de
navegacao de apoio portudrio para execucao de servi¢cos de dragagem.

1. INTRODUCAO

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) colocou em
audiéncia publica proposta de norma para outorga de autoriza¢do a empresas que executam
servigos de dragagem, aprovada pela Resolugéo n°® 757-ANTAQ, de 03 de abril de 2007.

Apbs andlise do corpo técnico desta Coordenacdo-Geral, tendo em vista a
repercussao concorrencial das barreiras a entrada no mercado de servicos de dragagem
referidas na Proposta de Norma e de conteldos de carater procedimental em face de
eventuais condutas anticompetitivas no setor, concluiu-se pela necessidade de exposicao
das consideracdes que se seguem.



2. DA RESERVA DE MERCADO AS EMPRESAS NACIONAIS

Com fundamento de que é estratégico manter servicos de navegacao
nacional, historicamente este setor é protegido da competicdo internacional, mantendo
diversos ramos de servico sob a prestacdo exclusiva de empresas brasileiras de navegacao.
Esta protecdo se estende a navegacdo de apoio portudrio e se da no nivel legal por forca da
Lein.9.432/97.

O entendimento atual é que as regras de protecdo a empresas brasileiras de
navegacao também se aplicam ao servico de dragagem tendo em vista a interpretacdo dada
pela Portaria MT n.° 461, em que se define a dragagem como navegacdo de apoio
portuario. Naturalmente, esta restricdo faz com que a competicéo no setor seja limitada.

Com o sucateamento das dragas brasileiras, fruto da extincdo da Companhia
Brasileira de Dragagem (CBD), associada a falta de contratacdo dos servigos nos ultimos
anos, a capacidade nacional de prestacdo imediata dos servicos de dragagem encontra-se
deprimida. Essa limitacdo se torna evidente, especialmente se considerada a atual demanda
reprimida. Tendo em vista a deficiente dragagem de manutencdo e aprofundamento nos
canais e portos brasileiros, a retencdo do fluxo de dragagem que deveria ter sido feita ao
longo do tempo criou um estoque de servigos de dragagem a ser reduzido, sob pena de se
prejudicar ainda mais a acessibilidade dos portos pela via maritima.

Por esta razdo, diversas propostas estdo sendo gestadas para solucionar a
questdo da dragagem, especialmente a de manutencdo, como a formatacdo de contratos de
longo prazo baseados em resultados. E o caso da proposta da contratacdo de obrigacdo de
manutencdo do canal com certa profundidade, por exemplo, e ndo a contratacdo baseada no
servico, com a determinacédo especifica pelo contratante das especificagBes técnicas exatas,
como o volume a ser dragado, por exemplo. Outra proposta se refere a subconcessdo da
dragagem, retirando da autoridade portuaria a gestdo da dragagem e passando diretamente
para uma sociedade de proposito especifico (SPE), inclusive com pagamento direto dos
usuarios a SPE, contornando problemas derivados da saude financeira de algumas
autoridades portuérias.

Nas regulamentacBes do setor, a protecdo associada a navegacdo de
cabotagem, interior, de apoio portuario e maritimo se estende até aos servicos de dragagem.
Embora essa protecdo tenha sido criada com o intuito de incentivar o desenvolvimento
destas industrias nacionais no longo prazo, seus efeitos até 0 momento sdo controversos e
o0s resultados obtidos podem muitas vezes ser o oposto dos esperados. Conforme alerta a
literatura especifica, esse tipo protecdo, por um longo periodo e sem a exigéncia de
contrapartida, pode gerar, no caso em tela, uma industria nacional ineficiente, cara e



incapaz de atender as necessidades de aprofundamento e manutencdo das vias de acesso
maritimas no Brasil, especialmente as mais imediatas.

2.1. Do argumento da industria nascente

Pelo argumento desenvolvimentista, no caso de inddstria nascente’, caberia
ao Estado intervir para corrigir o desenvolvimento tardio de sua economia. A protecao a
determinados setores se justificaria como forma de permitir a industria nacional sobreviver
a concorréncia de paises onde essa mesma industria ja se encontra estabelecida e possui
custos de producdo inferiores. Entretanto, essa protecdo deve atender a duas premissas: 1)
0s custos de producdo da industria nacional, inicialmente mais altos, devem
necessariamente cair ao longo do tempo, em funcéo da experiéncia industrial acumulada; 2)
em virtude da primeira premissa, a protecdo deve ser temporaria. Da manutencdo da
protecdo por um periodo indefinido resultam duas conseqléncias: prejuizos aos
consumidores, que pagardo pregos acima dos praticados no mercado internacional e a
perpetuacdo da ineficiéncia produtiva e alocativa.

Além disso, 0s autores argumentam que:

“em um contexto desenvolvimentista, todos os instrumentos de politica econémica (...)

sdo colocados a servico do objetivo industrializante (...), as politicas beneficiam o setor

privado, a empresa nacional e priorizam o crescimento, a rivalidade e a produtividade,
tendo como referéncia a melhor prética internacional (...)”.?

Por fim, os mesmos autores alertam para importantes diferencas na

interpretacdo das metas e indicadores de sucesso das politicas de desenvolvimento asiaticas

e latino-americanas: “Para os asiaticos, o indicador de controle era o sucesso exportador;

para os latino-americanos, o grau de nacionalizagdo da producéo”.?

Essas proposicdes evidenciam que uma medida de protecdo a um
determinado setor, como é o caso da protecdo das empresas nacionais de dragagem contra a
concorréncia internacional, pode fomentar uma industria nacional ineficiente, onerosa e

sem perspectivas de evolugdo para uma situacdo de independéncia a tais mecanismos de
protecdo. Ademais, cabe lembrar que tanto a industria de construcdo naval quanto a de

! KUPFER, David e HASENCLEVER, Lia (org.). Economia Industrial. Fundamentos Te6ricos e Préticos
no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2002, pp. 553-555.

2 |dem.

¥ Ibidem.



navegacdo ha décadas sdo suportadas por apoio publico e contam, desde pelo menos 0s
anos 50, com incentivos e protecdes®.

2.2. Do impacto da prote¢do nas contas publicas

Mediante tal argumentacdo, vemos que a protecdo a industria nacional de
dragagem é um mecanismo controverso e de pouca eficacia no sentido de promover o
desenvolvimento do setor, especialmente se tomado como uma medida isolada, dissociada
de um programa de reducdo gradativa dos beneficios ao longo do tempo. Embora de
eficacia questionavel, essa protecdo é certa e imediata em promover a elevacdo nos custos
dos servicos de dragagem face a situacdo de contestacdo externa. Custos estes financiados
por toda a sociedade, tendo em vista o fato de a dragagem ser especialmente demandada
pelo Setor Publico.

Esse efeito é especialmente perverso e afeta sobremaneira a dragagem de
aprofundamento que tem, por definigdo, execucdo de curto prazo. Neste sentido, a previsao
de obras de dragagem no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), por si s, ja
sinaliza a dimensdo dos gastos previstos, e, portanto, do efeito de aumentos desnecessarios
de precos.® A dragagem de manutencdo, dado seu perfil de longo prazo, por outro lado, tem
esse efeito mitigado, embora ndo desprezivel. Assim, qualquer incremento de preco
desnecessario, ndo associado a maxima eficiéncia possivel, ou seja, 0 menor preco dada a
tecnologia disponivel, impactara direta e fortemente a despesa publica, especialmente no
curto prazo.

2.3. Das propostas
Assim, prople-se:

(i) A criacdo de uma forma de autorizacdo a empresas estrangeiras,
dissociando o servigo de dragagem dos servicos de navegacdo de apoio
portuario, revogando-se para tanto a Portaria n.° 461/MT, de 15 de
dezembro de 1999, permitindo-se, entdo, a realizacdo de licitacdo
internacional, com seus efeitos inequivocos sobre a relacdo
preco/quantidade em face do incremento da competicéo.

* Vide a respeito LACERDA, Sander Magalhaes. Oportunidades e Desafios da Construcdo Naval. Revista
do BNDES, Rio de Janeiro, V. 10, N. 20. P. 41-78. Dez. 2003.
> A previsdo do PAC para o Programa de Dragagem nos Portos é de R$ 1,1 bilhao.



N&o sendo possivel, por qualquer motivo, propde-se alternativamente, mas
ndo como opgao superior a anterior:

(i) Que seja permitida a autorizacdo provisoria de empresa estrangeira®,
com o compromisso de criacdo por esta, em um periodo de tempo
razoavel, de uma empresa brasileira de navegacdo, nos moldes descritos
pelo art. 1° da Proposta de Resolucdo que ora se discute.

O intuito desta Ultima proposta é possibilitar que eventual competidor
estrangeiro venha a incorrer nos custos de constituir empresa brasileira de navegacao
somente em caso de sucesso concreto na busca de um servi¢o de dragagem. Esta medida
estimula a entrada de ofertantes estrangeiros, que passariam a cumprir a exigéncia de
constituicdo de empresa brasileira de navegag¢ao, mas nao a priori, incorrendo na adi¢cdo do
custo associado a incerteza de contratacao.

N&o sendo possivel ainda esta 22 opcdo, que se permita, por interesse
publico, ainda que seja medida de efeito apenas no curto prazo:

(iii) A participacdo de ofertantes estrangeiros - por meio da medida (i),
preferencialmente, ou (ii) — para as contratacdes de servico de dragagem
de aprofundamento abrangidas pelo PAC, dado o interesse publico
inequivoco dos investimentos incluidos neste Programa, e a necessidade
de elevar a eficiéncia do gasto publico, especialmente em acfes desta
monta.

Para o atendimento desta medida, pequenas mudangas no instituto da
autorizacdo em carater especial, previsto no art. 22 da Proposta de Norma poderiam ser
utilizadas como instrumento, tendo em vista o critério de atendimento do interesse publico
ja previsto. Para tanto, seria importante a alteracdo do texto, fazendo com que esta
modalidade de autorizacdo possa ser outorgada “no caso de interesse publico ou de
emergéncia” e ndo, como atualmente redigido, “no caso de interesse publico e de

® Cabe observar que, na década de 70, foram concedidas autorizacdes pontuais para empresas estrangeiras
realizarem servigos de dragagem em aguas brasileiras por meio de Decretos Presidenciais. Foi o0 que ocorreu
com o Decreto n° 67.960 de 28/12/1970, que concedeu autorizagao as empresas Bauer Dredging International
Corp. e Gregg Gibson and Gregg, inc. e a sua subempreteira Ballast Nedam Groep n.v. para operarem em
aguas brasileiras com as dragas Triton, Bill Bauer (de succéo e recalque), de nacionalidade norte americana, e
Humber River, de nacionalidade inglesa, nos servicos de dragagem no terminal de Ponta do Tubardo no
Estado do Espirito Santo. Assim também ocorreu com o Decreto n® 70.809 de 06/07/1972, que concedeu
autorizacdo ao consdrcio Amsterdamsche Ballast Bagger En Grond (Amesterdam Ballast Dredging) n.v e
Sotep - Sociedade Técnica de Perfuracdo Ltda para operar em aguas brasileiras com a Draga Prins Der
Nederlanden, de bandeira inglesa, nos servicos de dragagem do canal de acesso ao Terminal Maritimo
Almirante Barroso, no Estado de S&o Paulo.



emergéncia”. Da mesma forma, os 881° e 2° do art. 22 permaneceriam, como ja se
encontram, referindo-se aos casos em que a autorizagdo em carater especial é dada em
razdo de caso de urgéncia, e ndo de interesse publico. Seria necessaria tdo somente a
introducdo da excecdo para aceitacdo de autorizatarios estrangeiros.

Por fim, como alternativa minima a possibilidade de contestagdo do poder
de mercado das poucas empresas nacionais aparelhadas para a execucdo dos servicos de
dragagem no Brasil, sugere-se:

(iv) A extensdo do prazo do art. 2° da Resolucgdo n.° 434-ANTAQ, de 31 de
maio de 2005, pelo prazo de vigéncia do Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), para facilitar minimamente o afretamento de dragas
estrangeiras pelas autorizatarias nacionais.

Para tanto, seria suficiente, para a prorrogacdo do prazo constante do art. 2°
da Resolucdo n.° 434-ANTAQ, acrescentar-se ao art. 16, 82° da presente Proposta de
Norma, a prorrogagéo da suspenséo da necessidade de circularizagdo para o afretamento de
dragas de bandeira estrangeira até o ano de 2010.

3. DO POTENCIAL CONFLITO DE COMPETENCIA SBDC/ANTAQ

Em manifestacdo na Consulta Publica ANTAQ 01/2007, sobre proposta de
norma aprovada pela Resolucdo n® 748-ANTAQ, de 12 de marco de 2007, esta Secretaria
ja se manifestou sobre o risco de conflito de competéncia entre os 6rgdos do chamado
Sistema Brasileiro de Concorréncia (SBDC) e a ANTAQ no gue tange a assistematicidade
introduzida na Lei n.°10.233/01 pela Medida Provisoria 2.217-3.

Da mesma forma que no entendimento exposto naquela oportunidade, a
presente Proposta de Norma regulamenta competéncia que a Agéncia nao possui, qual seja,
a de aplicar multa por infracdo a ordem econémica. Deste modo, anexa-se a este Parecer
Analitico sobre Regras Regulatérias a referida manifestacdo na Consulta Piblica ANTAQ
01/2007 (Nota Técnica n.° 27/COGTL/SEAE/MF), fundamentando, nos mesmos termos, a
sugestdo de, na presente Proposta de Norma:

(v) Excluir o paragrafo unico do art. 20, bem como o disposto no inciso VI
do art. 21.



4. CONCLUSAO

Dada a necessidade de elevar o nivel de competicdo na execugdo dos
servigos de dragagem previstos no PAC e a manutencdo de ambiente competitivo no setor,
sugere-se a adogdo das sugestdes elencadas em ordem de eficécia, de i a iv.

Em relacdo a questdo do conflito de competéncia potencial, introduzida pela
Medida Provisoria n.° 2.217-3, sugere-se a ado¢do da sugestdo de n.° v, tendo como
fundamento as razdes apresentadas na Nota Tecnica n.° 27/COGTL/SEAE/MF, de 13 de
abril de 2007.

A consideracio superior,

DOROTHY HUGUENEY ROMERO
Assistente Técnica

RENATO ALVES MORATO
Assistente Técnico

FERNANDO ANTONIO RIBEIRO SOARES
Assistente Técnico

MIGUEL RAGONE DE MATTOS
Coordenador-Geral de Transportes e Logistica, Substituto

De acordo,

MARCELO PACHECO DOS GUARANYS
Secretario-Adjunto, Substituto

NELSON HENRIQUE BARBOSA FILHO
Secretario de Acompanhamento Econémico
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