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RESUMO

Este estudo tem como objetivo analisar como a Cabotagem tem capacidade de ser um dos
principais transportes do Brasil, como o0 BR do Mar trata do assunto e porque um pais
com tamanha costa navegavel ainda possui um mercado aquaviario tdo defasado. Para
isso, serdo avaliados os entraves do setor, quais as falhas de governo no negécio de
cabotagem brasileiro, as discussdes ideoldgicas em torno desse setor e 0s interesses
subjacentes as emendas ao BR do Mar e em que converge com as demandas do setor
(usuérios). A Cabotagem, historicamente ja teve seus anos de ouro no mercado brasileiro,
mas a falta ou o excesso de cuidado com o setor levou a criagéo do Projeto de Lei BR do
Mar, onde a promessa é de incentivar o mercado de cabotagem brasileiro através da
liberalizacdo do setor. Muitas discussfes fomentaram o0 projeto e 0s agentes desse
mercado ja tinham muitas melhorias pendentes, 0 BR do Mar inicialmente prometia sanar
tais problemas. Mesmo diante desse horizonte animador, grandes conflitos de interesses
foram se criando e alterando o Projeto de Lei. Conclui-se que através de maiores estudos
e discussdes e com 0 uso de especialistas imparciais na area, é possivel chegar a uma
solugéo que ndo agrade, mas satisfaca a todos.

Palavras chave: Cabotagem; Br do Mar; Competitividade; Dicotomia; Regulacéo.



ABSTRACT

This study aims to analyze how Cabotage has the capacity to be one of the main transport
systems in Brazil, how BR do Mar deals with the subject and why a country with such a
navigable coast still has such an outdated waterway market. For this, the barriers of the
sector will be evaluated, what are the Government's failures in the Brazilian cabotage
business, the ideological discussions around this sector and the interests underlying the
amendments to the BR do Mar and in which it converges with the sector's demands (users)
. Cabotage has historically had its golden years in the Brazilian market, but the lack or
excessive care for the sector led to the creation of the BR do Mar Bill, where the promise
is to encourage the Brazilian cabotage market through liberalization of the sector. Many
discussions fostered the project and agents in this market already had many pending
improvements, BR do Mar initially promised to solve these problems. Even in the face of
this encouraging horizon, major conflicts of interest were created and changed the Bill. It
is concluded that through further studies and discussions and with the use of impartial
experts in the area, it is possible to reach a solution that does not please, but please
everyone.

Keywords: Cabotagem; Br do Mar; Competitiveness; Dichotomy; Regulation.
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1 INTRODUCAO

Navegacdo de cabotagem é definida como o transporte maritimo realizado entre portos
ou pontos do territorio brasileiro, utilizando a via maritima e as vias navegaveis interiores,

segundo exposto na Lei n° 9.432, de 08 de janeiro de 1997.

Segundo Teixeira (2018), esse ja foi o modal mais importante do mercado aquaviario
Brasileiro, pelo menos até o inicio do século XX, nessa época 0s meios aquaviarios eram
0s Unicos capazes de transportar cargas por longas distancias. O apice da industria naval
brasileira foi no final da década de 1970, atingindo o posto de segunda maior poténcia na

industria naval do mundo.

No entanto essa ndo é mais a realidade, t&o pouco o Brasil possui alguma
representatividade no mercado internacional. Apesar de seu potencial a navegacéo de
cabotagem estd muito restrita a burocratizacdo das atividades de fiscalizacdo de
mercadorias, falta de infraestrutura logistica, congestionamento dos portos e tempo de

liberacdo de carga.

No Brasil o 6rgdo que atua no modal aquaviario € a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ). Esta vinculada ao Ministério da Infraestrutura (MINFRA) e tem

por finalidade implementar as politicas formuladas por ele.

Criada para regular, supervisionar e fiscalizar as atividades relacionadas a prestacédo de
servigos de transporte aquaviario e de exploragdo da infraestrutura aquaviaria e portuaria.
(BRASIL, 2002).

No ano de 2020 foi apresentado a cAmara o Projeto de Lei n. 4199/2020 denominado BR

do Mar. Trata-se de um programa de estimulo ao transporte por cabotagem.

O presente estudo visa analisar a eficiéncia desse projeto de lei, trazendo os impasses
politicos discutidos pelo setor e apresentando as problematicas do mercado de transporte
por cabotagem no Brasil e 0 impacto econémico e social que o desenvolvimento desse

mercado traria ao Brasil e como o Projeto de Lei - BR do Mar altera a dindmica do setor.
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1.1 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral deste trabalho é entender as propostas do BR do Mar e como ela tenta

solucionar os entraves do setor.

1.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Visando atingir o objetivo geral do trabalho, foram estabelecidos os seguintes objetivos
especificos:
e Identificar as falhas de Governo no negécio de cabotagem brasileiro;
e Apresentar o Projeto de lei n.4199/2020 — BR do Mar e suas propostas;
e ldentificar os interesses subjacentes as emendas a BR do Mar e em que converge
com as demandas do setor (usuarios);
e Apontar como o BR do Mar pode contribuir com a consolidacdo de um mercado

de cabotagem;
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2 JUSTIFICATIVA

O Brasil, como os demais paises, ndo ¢é autossuficiente. H& necessidade de realizar trocas
comerciais, as quais, para serem viaveis, necessitam de transporte, em escala apropriada
e a custo adequado. O transporte por mar beneficia-se da condi¢éo de utilizar uma via de
comunicacdo que liga, de forma continua e permanente, todos os continentes. Essas
caracteristicas, bem como o fato de ser mais econémico para a movimentagdo de grandes

volumes de cargas, faz com que haja intenso trafego maritimo (CEMBRA, 2012, p. 174).

Um melhor sistema de transporte, conforme destaca Ballou (2006), contribui para um
aumento da competitividade no mercado, bem como garante a economia de escala na

producéo e, ainda reduz os pregos das mercadorias.

A Figura 1 exemplifica resumidamente os ganhos de escala adquiridos pela cabotagem
comparados ao modal que possui maior representatividade no Brasil, o rodoviario. Um
dos beneficios, por exemplo, esta ligado a grande capacidade de transporte do navio.

Figura 1- Capacidade de Carga por Modo de Transporte (2021)

ROTA SUAPE — SANTOS: 777,3 mil toneladas

Transporte via cabotagem

> 13 naViOS Panamax
:.‘:. - 60 . OO 0 toneladas (cada)

Custo médio para o transporte

RS 88.753.255,80
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Transporte rodoviario

20-456 Caminh&es Bitrem
38mneladas (cada)

Custo médio para o transporte

RS 384.099.963,40

Fonte: Boletim de logistica Cabotagem: A importancia para o transporte Brasileiro e as medidas de estimulo

do BR do Mar. Empresa de planejamento e logistica (2021).

Como se observa, para o transporte via cabotagem, quanto maior o volume de carga
menor é o valor por carga transportada, pois 0s custos com o transporte sao rateados entre

todas as cargas embarcadas.

Além dos custos, abrange também os beneficios ambientais, pois hd um menor consumo
de combustivel por tonelada-quildmetro transportado pelos navios, diminuindo assim a
emissao de poluentes.

Fomentar a cabotagem é importante para racionalizar o setor de
transportes no pais, mitigar o Custo Brasil, aumentar a competitividade
dos produtos nacionais, reduzir o preco final dos bens, arrefecer os
congestionamentos de caminhdes nos acessos dos principais portos
maritimos brasileiros, impulsionar as redes e os fluxos de mercadorias,
entre outros. Além disso, a expansdo da cabotagem gera demanda na
indastria naval brasileira, contribuindo, assim, com a geragdo de
empregos e renda. Nesse contexto, o presente trabalho tem sua
importancia baseada na relagdo direta que o mar possui com o
desenvolvimento socioeconémico do pais, tratando especificamente da
Cabotagem. (FERNANDES et al., 2015, p.71).
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3 BR DO MAR - PROGRAMA DE ESTIMULO AO TRANSNPORTE POR
CABOTAGEM

O PL N° 4.199/2020 intitulada BR do Mar é um projeto de Lei criado pelo Governo
Federal, aprovado na camara dos deputados em Dezembro de 2020 e atualmente
aguardando votagdo no senado, tem como objetivos:

Art. 3° Sdo objetivos da politica a que se refere o art. 1°, dentre outros:
I —incrementar a oferta e a qualidade do transporte por cabotagem;

Il — incentivar a concorréncia e a competitividade na prestagdo do

servigo de transporte por cabotagem;

Il — ampliar a disponibilidade de frota no territdrio nacional;

IV —incentivar a formacdo, a capacitacdo e a qualificacdo de maritimos
nacionais;

V — estimular o desenvolvimento da industria naval nacional para a
construcdo, jumborizacdo, conversdo, modernizacdo, docagem e
reparacdo embarcacOes utilizadas na navegacao de cabotagem;

VI — revisar a vinculacdo das politicas de navegacao de cabotagem das
politicas de construcdo naval;

VIl — incentivar as operacOes especiais de cabotagem e o0s
investimentos decorrentes em instalagdes portuarias, para atendimento

de cargas em tipo, rota ou mercado ainda ndo existentes ou

consolidados na cabotagem brasileira; e

VIII - otimizar o uso de recursos advindos da arrecadacdo do Adicional

ao Frete para a Renovacgdo da Marinha Mercante — AFRMM. (BRASIL,

2020).

A PL alteraa Lei n®5.474, de 18 de julho de 1968, a Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997,
a Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, e a Lei n® 10.893, de 13 de julho de 2004.

Os Objetivos acima transcritos chamam a atencdo pois a cabotagem € a modalidade mais
segura, sustentavel e eficiente dentre os modais, e caso explorada de forma efetiva é capaz
de trazer diversas vantagens competitivas que seriam extremamente saudaveis para a
economia do pais. Dessa forma a promessa de aumentar a oferta da cabotagem no Brasil,
incentivar a concorréncia, criar novas rotas e reduzir custos é animadora.

Para o consultor do Senado Frederico Montenegro:

O texto facilita a expansdo das operacdes de cabotagem e a entrada de
novos interessados nesse mercado. Aumenta a possibilidade de as
Empresas Brasileiras de Navegacéo (EBN) afretarem embarcacGes sem
a obrigatoriedade de possuirem embarcagdes proprias, como exigido
pela legislacdo vigente. A mudanga vem acompanhada de incentivos
para que as EBN mantenham e aumentem a frota propria, 0 que
contribui para um importante aspecto da navegacao de cabotagem, que
é a disponibilidade do servigo. (BR DO MAR, 2021).
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Apesar disso, 0 BR do Mar vem enfrentando muitos percal¢os desde que foi apresentado.

Uma pesquisa feita pelo Conselho Administrativo de defesa Econémica — CADE (2020)

afirma que as propostas feitas pelo projeto desencadeariam efeitos concorrenciais

negativos, acirrando a concentracdo de mercado ja existente no mercado. As

consideragdes foram:

[...]1- O Projeto de Lei, de uma forma geral, apresenta um conjunto de
medidas que tendem a levar a maior nivel de concorréncia do que
aquele que se verifica atualmente;

2- No caso dos afretamentos a tempo, verifica-se que, a despeito da
flexibilizagdo, algumas restricbes permanecem — o afretamento s
pode ocorrer apenas nas hipoteses previstas no PL: afretamento de
embarcacdo estrangeira de empresa subsidiaria e capacidade da
embarcacdo afretada limitada a certa propor¢do da capacidade da frota
propria; tais restricdes tendem a manter os elevados niveis de
concentragdo do setor e dificultar a entrada e expansdo de novas
empresas no mercado;

3- A possibilidade de se usar embarcagdes de bandeira estrangeira para
bloqueio de circularizacGes reforca os efeitos concorrenciais negativos
indicados no item anterior, decorrente dos critérios propostos para o
afretamento por tempo;

4- No caso dos afretamentos a casco nu, verifica-se que pode propiciar
um aumento da oferta de embarcacdes, porém a total liberalizagdo
ocorrerd apenas em 1° de janeiro de 2023 — sob a ética concorrencial é
preferivel que a remocdo de barreiras ocorra o quanto antes.

(BRASIL, 2020).

Mas um estudo de cabotagem feito pela ANTAQ em 2019 alega que, mesmo que haja

concentracdo, isso ndo quer dizer necessariamente que se trata de algo ruim, como citado

por Costa (2006), em relacdo ao processo de concentracdo de mercado ja existente, que

ndo diminuiu a concorréncia entre os armadores:

O processo de concentracdo ndo diminuiu a competi¢do na industria e
sim a aumentou principalmente devido a expansédo das atividades dos
maiores armadores em outras rotas e mercados que ndo 0S Seus
tradicionais. Por exemplo, pode-se verificar a crescente participagdo
dos armadores asiaticos nas rotas transatlanticas e nas rotas norte-sul.
Essa competic&o resulta na diminuicdo das margens de lucratividade da
industria e obriga os armadores a adotarem politicas comerciais
predatérias caso a demanda esteja menor que a capacidade de
transporte. Em casos extremos, os armadores tendem a praticar niveis
de fretes proximos ou iguais aos seus custos marginais de curto prazo e
buscam conteinerizar cargas que ainda estejam no mercado de carga
geral (break bulk) para gerar aumento da demanda. (COSTA, 2006,

p.1).
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Dessa forma, uma interessante discuss@o sobre protecionismo e liberalismo foi levantada

pela pesquisa, essa discussdo ideoldgica estd amplamente ligada a BR do Mar, pois esta

na sua proposta a ampliacdo do afretamento de embarcac6es estrangeiras:

O afretamento (aluguel) de navios estrangeiros podera ser feito para
substituir embarcacfes que estiverem em reparo ou construcao; para
atender operacBes que ainda ndo existam; e para cumprir
exclusivamente contratos de longo prazo. O objetivo, diz 0 Ministério
da Infraestrutura, é aumentar a frota em operagdo no pais e,
consequentemente, a cabotagem.

Novos entrantes ou empresas de menor porte sem embarcagdes proprias
também serdo beneficiadas com as novas regras. Eles poderdo alugar
navio com bandeira brasileira sem a necessidade de lastro em
embarcagOes proprias. (SANT’ANA, 2020).

O que afeta diretamente, por exemplo, os interesses do setor da Industria Naval Brasileira,

pois retira a obrigatoriedade de se possuir embarcacfes proprias, como exigido pela

legislagdo vigente. Para o ex-presidente do estaleiro, Harro Burmann, abrir o mercado

para mais navios construidos fora do Brasil pode acabar gerando um oligopolio, ao

beneficiar mais as empresas que ja estdo consolidadas no mercado. E essa seria uma das

razdes para que esse Projeto de Lei ainda esteja sendo tdo contestado. A justificativa dada

pela ANTAQ € que:

Politicas protecionistas somente se justificam em industrias nascentes e
qgue prolongar por tempo maior que 0 necessario uma politica
protecionista pode ser prejudicial, conforme observa-se no trecho
transcrito abaixo: “... Essa aceitagdo tacita de protecionismo ¢ atrelada
ao objetivo de estimular o desenvolvimento econdmico. Isso é
alcancado ao se possibilitar a indUstria doméstica o crescimento a um
nivel em que possa ser competitiva sem ser excessivamente
desfavorecida. Entretanto, também é verdade que proteger empresas
domésticas da competicdo por tempo maior que 0 necessario pode ser
prejudicial ao desenvolvimento econémico do pais. (AKPAN, 2019).
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Quadro 1 - Adogdo de politicas de Cabotagem Liberalistas e Protecionistas

RAZOES PARA A ADOGCAO DE POLITICAS DE CABOTAGEM LIBERALISTAS

Estratégicas Contribuir para o desenvolvimento de uma estratégia logistica nacional robusta.

Superar ineficiéncias de um mercado de cabotagem protegido

Econdmicas Apoiar a internacionalizacdo e a globalizacdo de atividades econdmicas
Apoiar o desenvolvimento da economia nacional e internacional
Apoiar o deservolvimento de atividades econdmicas nacionais

Apoiar a estratégia industrial do pais voltada para a exportacao
Promover o comércio intra-regional

Promover os investimentos diretos na inddstria de cabotagem nacional
Ter acesso a financiamentos internacionais

Ter acesso a inddstria de construgdo naval internacional

Permitir a encomenda de navios no mercado externo

Rermover impostos de importagdo em navios usados ou construidos no exterior

Operacional Promover o desenvolvimento da logistica maritima

Promover o uso de novas e inovativas tecnologias

Reduzir o custo total das operagdes de cabotagem

Reduzir o custo de operagdo dos navios em especial o custo da tripulacdo

Reduzir as taxas de frete da cabotagem maritima

Comerciais Promover a competicao entre os diferentes modos de transportes

Contribuir para o equilibrio entre os diferentes modos de transportes

Evitar a destrui¢do da liberdade comercial nos mares

Eliminar distor¢des no mercado de cabotagem

Promover & desenvolver a cooperacdo entre os diferentes operadores de transporte
Promover a competicdo entre as diferentes empresas de cabotagem

Ampliar a liberdade de escolha do embarcador

Ampliar o leque de servigos oferecidos pelos navios de cabotagem

Armbientais Promover o desenvolvimento da multimodalidade, intermodalidade, co-modalidade
Contribuir para a transferéncia de carga da rodovia para o mar

Promover o desenvolvimento de uma politica de transporte integrada e ambientalmente sustentavel

Fonte: ANTAQ (2019)
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RAZOES PARA ADOCAO DE POLITICAS DE CABOTAGEM PROTECIONISTAS

Estratégicas

A cabotagem € vista como uma indudstria estratégica e por essa razdo deve ser protegida

Desenvolver uma politica nacienalista onde a frota de cabotagem & constituida por prestigio e consideragfes
estratégicas

Controlar a qualidade dos navios empregados na proviso dos servicos de cabotagem
Proteger a frota de bandeira nacional, o registro nacional e os fretadores nacionais

Apoiar a cabotagem por razdes de seguranca e defesa

Legais

Fazer cumprir a legislacdo nacional e internacional

Garantir que os navios de cabotagem cumpram a legislacdo nacional & internacional

Econdmicas

Aurnentar o valor da contribuicio da cabotagem no balango de pagamentos

Garantir a viabilidade das empresas nacionais de cabotagem

Promaover o desenvalvimento da inddstria naval nacional

Proteger a industria de cabotagem nascente até ter autonomia para competir no mercado internacional
Proteger a inddstria de cabotagem madura da competicdo internacional

Proteger a inddstria da cabotagem contra o dumping (precificacdo predataria)

Proteger a inddstria doméstica da competicdo estrangeira

Apoiar regimes de carga prescrita

Modernizar a frota de cabotagem de modo a torna-la mais competitiva

Economizar moeda forte que seria gasta na carga transportada em navios de registro estrangeiro.

Sociais

Disponibilizar os servigos de cabotagem em areas remotas do pais que de outra forma ndo seriam
comercialmente viaveis

Proteger o emprego da tripulagdo nacional; preservar empregos maritimos

Apoiar o servi¢o de cabotagem em determinados setores, tais como aqueles gue servern ilhas

Culturais
e Ambientais

Garantir competéncia maritima e de constru¢do naval
Desenvolver uma inddlstria de cabotagern ambientalmente sustentavel

Apoiar a cabotagern por razdes de seguranca publica

Fonte: ANTAQ (2019)

Segundo a nota técnica divulgada pelo Ministério da Infraestrutura em 2020:

Importante destacar que o Programa de Estimulo a Cabotagem — BR do
Mar, foi construido paralelamente a debates e oitivas de diversas
sugestdes pronunciadas pela sociedade, por representantes do setor
publico e do setor privado, todas elas avaliadas e consolidadas de modo
a permitir a construgdo de um programa que trouxesse ao transporte de
cabotagem solugBes equilibradas e responsaveis, necessarias para
auferir ganho de eficiéncia logistica para o pais no curto e médio prazos,
sem que se colocasse em risco a performance ja positiva que este modo
de transporte vem demonstrando para o pais. (BRASIL, 2020).
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4 CONFIGURACAO DO MERCADO DE CABOTAGEM NO BRASIL

O processo de globalizagdo sempre impulsionou os mercados a se modernizarem. A partir
dessa visdo global, as empresas precisam se adaptar as exigéncias do mercado para se

manterem competitivas.

Quando se trata de Transportes, a logistica representa um elo muito importante para a
eficacia do mercado.

Existem fatores que vem fazendo a logistica um dos conceitos
modernos, a nova ordem econémica, e 0 segundo a ordem tecnolégica.
A ordem econdmica cria novas exigéncias no mercado mais
competitivo, enquanto as tecnolégicas o possivel gerenciamento
eficiente e eficaz das operacdes logisticas. (FLEURY etal., 2000, p.27).

Mas um fato que ocorre no Brasil é a estagnacdo da produtividade e competitividade
brasileira ao longo das ultimas décadas. Apesar de haver um crescimento ainda que timido
no setor de cabotagem, nos ultimos anos, esse setor ainda esta longe de ser explorado
corretamente. Uma afirmacdo como essa € preocupante quando lembramos que se trata

de um pais que possui aproximadamente 7.400 km de extensao de costa navegavel.

Os beneficios econdmicos que essa modalidade proporciona vai além das vantagens da
sua extensdo costeira. Como apresentado por Teixeira (2018), as vantagens da navegacao
por cabotagem estdo na sua capacidade de transportar um maior nimero de cargas, com
um menor consumo de combustivel por tonelada transportada, uma menor incidéncia de
acidentes, menor custo por tonelada-quildmetro, maior seguranca da carga, além de
causar menos danos ao meio ambiente, reduzindo a emissao de gases poluentes. Em

contrapartida, ela perde em velocidade, burocracia e custo de implantacéo.

Mesmo diante dessas vantagens, esse setor continua sendo pouco explorado no Brasil,
segundo os dados da Ultima pesquisa realizada pelo Instituto de Logistica e Supply Chain
(ILOS), em 2019 o Brasil movimentou 61% de suas cargas através das rodovias,
considerando os tonelada-quilémetro atil (TKUs) movimentados. No mesmo periodo,
21% das cargas seguiram pelo modal ferroviario, 12% por cabotagem, 4% por dutos, 2%

por hidrovias e menos de 1% pelo modal aéreo.
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Gréfico 1- Matriz de transportes do Brasil 2019

%

B Rodovidrio ® Ferrovidario ® Cabotagem Dutovidrio ™ Hidrovidrio

Fontes: Elaboracgdo prdpria (2021) a partir de Alvarenga (2020)

A porcentagem expressiva de cargas transportadas pelo setor rodoviario reflete a falta de
equilibrio entre os setores no Brasil, sobrecarregando setores que poderiam atuar de forma
mais eficiente se fosse adotada uma intermodalidade, que nada mais é que uma
combinacdo ideal entre diferentes setores do transporte, combinando de forma efetiva

tempo e custo.

Muitos dos problemas enfrentados no setor rodoviario podem ser supridos pela
cabotagem. Um modal como o Rodoviario ndo é recomendado para transportes de longas
distancias, eles super utilizam as rodovias gerando acidentes, maiores chances de roubos
de carga além de apresentar ganhos de escala limitados, pois ele possui uma baixa
capacidade de carga transportada quando comparada as grandes cargas que podem ser

transportadas por apenas um navio (QUADRO 2).
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Quadro 2 - Analise comparativa dos modais de cabotagem e rodoviario

Transporte de Cabotagem Transporte Rodoviario
Maior eficiéncia enérgica Eficiéncia enérgica baixa
Vida util da infraestrutura Alto custo com manutengéo das rodovias
Capacidade de concentragdo de cargas Capacidade de cargas é limitada
Menor consumo de combustivel Elevado consumo de combustivel
Menor emissdo de poluentes Maior emisséo de poluentes
Custo operacional baixo Custo operacional alto
Reducdo do numero de acidentes nas estradas | Causador de acidentes nas estradas
Menor custo de mao de obra Grande risco de roubo de carga

Fonte: Adaptado de Figueiredo e Amaral (2008)

De acordo com a pesquisa realizada pela Antaqg (2020), as cargas podem ser divididas em

4 grupos:

1. Granel Sélido:

Resume-se a cargas pesadas, em estado bruto e sem embalagens fracionadas, por

exemplo: a Soja, Minério de ferro, Bauxita e etc.

2. Granel Liquido:

O Granel Liquido é a classe de mercadorias que se encontram em um estado fisico liquido
ou gasoso, necessitando da utilizacdo de dutos e tanques para serem armazenados e

transportados. Sao eles: Petréleo e seus derivados, soda caustica, hidrocarbonetos e etc.

3. Carga Geral:

Carga Geral, sdo mercadorias transportadas e armazenadas tanto acondicionadas
(embalagens, caixas, sacas, fardos, tambores, galdes etc.), como em quantidades unitarias
de forma solta (veiculos, maquinas, blocos de pedra, troncos de madeira, pecas de

ferro/aco, etc).
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4. Contéiner.

Por fim temos mercadorias que sdo transportadas em contéineres que possuem uma
grande capacidade de armazenamento e geralmente transportam produtos
industrializados, podendo também transportar produtos a granel em embalagens

fracionadas, como agUcar e sédio.

Apo6s um panorama geral podemos avaliar qual o perfil de carga é o mais representativo
no Brasil. Trimestralmente a ANTAQ divulga um Boletim Aquaviario onde sdo
apresentados dados estatisticos sobre a situacdo do transporte maritimo. No Gréfico 2
encontra-se dados que foram divulgados no Boletim do quarto trimestre de 2020, os dados

indicam que o perfil de cargas mais movimentadas sdo:

Gréfico 2 - Participagdo por perfil de carga na navegacdo de cabotagem (% de toneladas) - 4°
trimestre de 2020

B Granel Liquido H Granel Sélido

B Carga Conteinerizada ™ Carga Geral
Fonte: GEA/SDS/ANTAQ (2020)
Considerando que o mercado de cabotagem representa apenas 12% do mercado interno,

como observado no Gréfico 1. Sua baixa participacdo no mercado atenta para o fato que

o setor depende do grupo Graneis Liquidos, com 67,1% do total transportado. Isso mostra



22

0 quanto o mercado ainda precisa se desenvolver, pois todas as outras cargas que
poderiam ser transportadas de forma mais eficiente sendo menos custoso, poluindo menos
além de possuir uma baixissima incidéncia de furtos por esse modal, estdo em sua maior

parte nas méos do setor rodoviario.

Em uma analise realizada pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE )
(2018), constatou-se que de 42 (quarenta e duas) empresas que prestavam servicos de
navegacédo de cabotagem, em 2017, 54,77%, mais da metade da capacidade de carga das
embarcacdes pertencem as empresas do Grupo Petrobrés, que atendem exclusivamente
prépria companhia, sem disponibilizar servigo ao mercado.

O que segundo o Relatdrio anual integrado feito pela TRANSPETRO:

A capacidade de transporte da nossa frota de navios é de 4,03 milhdes

de toneladas de porte bruto. Movimentamos petréleo, seus derivados e
gas liquefeito de petréleo (GLP), seja por cabotagem ou navegacao de
longo curso, em atendimento as demandas de nossos clientes. Em 2020
0S N0ssos navios movimentaram cerca de 86 milhdes de m3 de petréleo
e derivados, cerca de 37% da carga movimentada por via maritima pela
Petrobras, contribuindo significativamente para o recorde de
exportagdo de petrdleo alcangado pela Petrobras em 2020, ao
realizarmos cerca de 42% das cargas petréleo do grupo. No total,
realizamos 2.604 operagfes, uma média de 249 por més.
(TRANSPETRO, 2020).

O entendimento € que esses dados confirmam que a empresa é a maior atuante no mercado
de cabotagem, deixando um pequeno espago para as demais empresas que ofertam

servigos ao mercado atuarem.

4.1 RESERVA DE MERCADO

Este topico visa enriquecer o debate levantado pela ANTAQ comentado no Quadro 1.
Historicamente a legislacdo Brasileira impacta direta ou indiretamente no mercado de
cabotagem, e essa discussao esta associada a politica econémica voltada para a construgédo
naval. Ja na constituicdo federal de 1988 o artigo n° 178 era 0 que mais impactava o setor
na época, esse artigo consistia na limitacdo dos servicos de cabotagem, onde apenas

embarcacBes nacionais poderiam atuar nesse mercado.

O referido artigo criava uma reserva de mercado, que como sua defini¢do ja diz, tal

medida busca a protecéo e o desenvolvimento da industria (naval) nacional.
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Mas tal medida era vista como um entrave para a industria, pois os estaleiros nacionais
n&o tinham condigdes de atender a demanda gerada pelo segmento. Dessa forma, em 1995
esse dispositivo de protecéo foi alterado pela emenda constitucional n° 7, permitindo que
embarcaces estrangeiras participassem da navegacdo de cabotagem e também de
interior, mas apenas quando afretadas pelas empresas brasileiras de navegacdo (EBN).
Alguns anos depois € criada a lei n° 9.432/97, regulamentando a ordenacdo do transporte
aquaviario, permitindo que embarcacdes estrangeiras pudessem atuar na cabotagem

brasileira, dentro de algumas restrigdes.

A reserva de mercado € uma acdo tomada pelo governo para proteger determinado setor
da economia, com o objetivo de dar espaco e fortalece-lo para que ele se estruture. Essa

protecdo é feita atraves de leis ou por impostos adicionais em determinado setor.

O grande exemplo de reserva de mercado que 0 nosso pais viveu foi a lei da informatica
em 1984. Ela restringia a entrada de empresas estrangeiras no Brasil, com a promessa de
dar espago as empresas nacionais crescerem, mas tal lei apenas gerou monopolios no
setor, atrasos tecnoldgicos na area e custos altos, situacdo revertida em 1991 quando
Fernando Collor de Melo apostou na livre concorréncia e realizou a abertura econémica

do setor, diminuindo os precos.

Estaria a Industria Naval passando pela mesma situacdo? Atualmente o projeto de lei BR
do Mar propde a abertura do mercado maritimo nacional, permitindo uma regulacao
através da competitividade, isentando quaisquer impostos para as empresas estrangeiras
de navegacdo com a ideia de movimentar o mercado de cabotagem no Brasil, além de
facilitar o afretamento de embarcacdes estrangeiras, mas tais medidas facilitam, por
exemplo, a importacdo de navios estrangeiros colocando em cheque a competitividade
dos Estaleiros e dos Armadores brasileiros, pois faz com que as empresas nacionais
prefiram construir seus navios no estrangeiro, pois € muito mais vantajoso
financeiramente do que construir no Brasil e aumenta a circulacdo de navios estrangeiros
no Brasil, gerando uma dependéncia pela frota internacional, ndo incentivando o
investimento no pais, aumentando o preco dos fretes e consequentemente afastando as
empresas, pois naturalmente elas vao procurar mercados mais rentaveis, gerando assim

uma grande fuga de investimentos do Brasil.



24

A grande critica é que na verdade o BR do Mar facilita atuacdo de empresas estrangeiras
no pais, fomentando o comércio, mas mantém alguns entraves no setor para as empresas
nacionais. Ele prop6e uma forma mais liberal de atuacdo, apostando na forca dos agentes

frente a competitividade do mercado, acabando com a reserva de mercado.

Um lado defende que a reserva de mercado prejudica os consumidores e empreendedores
no geral, alegando que elas levam ao atraso econdmico e favorecem sindicatos e
empresarios monopolistas que se beneficiam do setor, impedindo que ele aprenda a lidar

com a livre-concorréncia e seus mecanismos de regulacao.

O outro defende que esse € um mecanismo justo, que atua na constru¢do da economia
nacional permitindo uma forte absorcdo de tecnologia e desenvolvimento de um alto

potencial produtivo no setor.
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5 ESCOLHA PUBLICA E A TEORIA DA CAPTURA

As condic¢des que em que 0 governo e o0 mercado atuam individualmente nem sempre sdo
ideais, ha um sentido de coexisténcia entre eles, para tratar desse assunto temos a chamada
teoria do livre mercado, que permite o desenvolvimento dos setores a partir da
competicdo, e a chamada Teoria da captura, que trata da distorcdo do interesse publico
em favor do privado, uma agregacao das preferéncias publicas individuais.

Ao estudar as teorias econdémicas podemos destacar entre os dez principios da economia,
0 sexto principio que diz que os mercados geralmente sdo a melhor maneira de organizar
a atividade econémica (MANKIW, 2013). Os mercados livres contém muitos
compradores de vendedores interessados no seu proprio bem-estar, e essas tomadas de
decisdes descentralizadas promovem um bem estar econdmico geral, que chamamos de

equilibrio de mercado.

Para os neoclassicos, 0 mercado funciona de forma eficiente quando é capaz de alocar
seus insumos da melhor maneira, obtendo 0 maximo de produgdo ao menor custo
possivel. Nesse caso temos uma situacdo de concorréncia perfeita, onde temos que o preco
eficiente é aquele onde o custo marginal € igual a receita marginal.
Suas caracteristicas séo:

e Nd&o ha diferenciacdo entre os produtos;

e Informacdo disponivel a todos os agentes em relacdo a como o mercado opera;

e Tanto os produtores quanto os consumidores maximizam suas atividades, 0s

produtores maximizam o lucro e os consumidores a utilidade (satisfacéo).

Em resumo, os agentes tendo em sua posse todas as informacdes necessarias, interagindo
racionalmente e buscando maximizar seus interesses através do sistema de precos,
resultara em uma situacdo de bem-estar para todos, gerando um equilibrio geral.

Mas em situacBes em que os mercados ndo sdo capazes de se ajustarem, surgem as
chamadas falhas de mercado. Nessa situacdo quem atua é o governo, através de

regulamentac6es que buscam uma alocacéo eficiente.
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5.1 FALHAS DE MERCADO

Como posto pela escola neoclassica, entre as falhas de mercado destacam-se:

e Monopdlio natural:

Existe quando apenas uma empresa consegue ser eficiente, explorando as economias de
escala, ou seja, uma firma é capaz de produzir sozinha o que duas ou mais firmas seriam,
4 um custo menor. Sendo assim essa empresa tende a explorar esse poder praticando

precos acima do nivel de eficiéncia do mercado.

e Externalidades positivas.

Elas sdo definidas como subprodutos de um bem ou de atividades que afetem
positivamente terceiros, que ndo estdo envolvidos na transacdo. Quando se trata de
equilibrio de mercado entende-se que o nivel eficiente de producéo é atingido quando o
beneficio marginal privado (preco do produto) é igual ao beneficio marginal social
(utilidade), mas quando ocorrem as externalidades positivas esse beneficio € maior que o
beneficio marginal privado. O mesmo acontece com as externalidades negativas, quando
as atividades afetam de forma negativa os nao envolvidos na transacao, gerando custos a

eles, nesse caso o custo marginal social € maior que o custo marginal privado.
Para os neoclassicos a eficiéncia esta ligada na combinacao 6tima dos recursos existentes,

de modo a proporcionar maximo lucro e producéo para as firmas e maxima satisfacdo ao

consumidor.

5.2 FALHAS DE GOVERNO

Retomando os dez principios da economia, destaca-se o sétimo principio: As vezes 0s

governos podem melhorar os resultados dos mercados (MANKIW, 2013).

Direta ou indiretamente a relagdo entre o0 governo e 0 mercado esté presente nas diversas

atividades econdmicas. Alguns dos meios usados pelo governo para interferir e participar
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das atividades do mercado sdo as politicas pulblicas e as tributacbes. Todas essas
regulacdes usadas para responder as falhas de mercado também estdo sujeitas a falhas,
denominadas “falhas de governo”, em resumo, o governo falha ao tentar corrigir as falhas

de mercado.

As falhas de governo se devem a trés aspectos: a assimetria de informagdes, 0s custos de

transacao e as restricbes administrativas e politicas (RESENDE, 1997).

Entende-se que 0 governo seja um agente benevolente preocupado em promover a

alocacdo eficiente e em maximizar o beneficio social, garantindo o direito a propriedade.

Em 20 de Janeiro de 1981, no seu discurso de posse, Ronald Reagan (Partido
Republicano) proferiu: O governo ndo é a solugéo para 0s nossos problemas, o governo

€ 0 problema.

Os tedricos da escolha pablica entendem que nem sempre 0s governantes se comportam
de forma a beneficiar o social, e sim o individual, e que essa hipdtese de que o governo €

um agente benevolente, pode néo ser a ideal.

De acordo com Schroeder (2010), a previsdo que surge € que tais tomadores de decisdes
governamentais iriam sistematicamente explorar suas posi¢fes governamentais para seu
proprio ganho (traducdo nossa). Geralmente as falhas estdo associadas a burocracia e a
corrupc¢do. Os agentes governamentais agem como os atores do mercado agiriam, em seu

proprio beneficio.

Nessa situacdo sdo as falhas de governo que geram as falhas de mercado, impedindo o

desenvolvimento do setor.

[...] ao contrario do tratamento microeconémico dos mercados a escolha
publica [...] oferece aos relatos do fracasso do governo, prevendo que
as decisbes do governo se desviardo do socialmente ideal porque as
decisdes serdo dominadas por interesses estreitos e bem dotados que
estdo mais bem equilibrados para promover o interesse préprio dos
tomadores de decisdo do governo. (SCHROEDER, 2010. Tradugdo
nossa).
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5.3 TEORIA DA CAPTURA

Uma das teorias que tratam dos problemas e das distor¢des que advém da propria
regulacdo governamental é a chamada Teoria da Captura. Nas Ultimas décadas o nimero
de regulacdes nos paises ocidentais tem aumentado exponencialmente, em conjunto a sua
complexidade e outros estudos analisando o impacto dessas regulacfes, se elas séo
eficientes ou ndo e todas suas consequéncias. Uma dessas teorias € do economista de
Chicago, George Stigler que em 1971 propds a chamada teoria da captura, essa teoria
parte da ideia de que um burocrata/legislador quando ele decide legislar sobre algum setor
da economia percebe que existe uma assimetria de informag&o, ou seja, as empresas e
pessoas daquele setor sabem muito melhor sobre aquele ambiente do que ele mesmo,
entdo ele precisa chamar algumas empesas para fazer alguma consultoria para explicar
quais o problemas, necessidades e demandas daquele setor para que seja feita uma boa
regulamentacdo. Quando chamadas essas empresas, as grandes firmas tém sempre o
incentivo de beneficiar a si propria em detrimento dos concorrentes a partir de pressdes
como ameacas e pagamento de propinas. E assim percebemos que a regulada captura o
regulador e dessa forma podemos inferir que muitas vezes a origem da ideia de regular
um determinado setor pode vir das proprias empresas que pretendem gerar prejuizo aos

concorrentes.

A Captura se apresenta de duas formas, pelo lado politico e pelo lado econémico. O lado
politico ocorre quando a maquina governamental é usada, ndo para beneficiar o interesse
dos cidaddos, mas em prol dos interesses politicos desses agentes publicos. O lado
Econdmico trata do setor privado, onde as empresas que prestam servicos regulados usam
seu poder para interferir nas atividades, comprometendo a independéncia do setor. Nesse
caso tratamos do lado politico, o Estado conta com o poder de coagir, algo que nem 0s
mais poderosos sdo capazes. 1sso abre espaco para que uma industria use o Estado para
aumentar a sua lucratividade. A teoria da captura ¢ um exemplo daquilo que os
economistas e cientistas politicos da chamada public choice chamam de beneficios
concentrados e custos difusos, ou seja, uma minoria organizada pressiona as instituicdes
e politicas a aprovarem determinado projeto que vai beneficiar somente a si proprio
engquanto o resto da sociedade custeia 0 projeto a partir dos impostos, e existe um
incentivo para o Estado aprovar o projeto ja que o custo per capta, tendo em vista que é

difuso, é muito baixo a ponto da sociedade nem saber que o projeto estd em andamento,
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além disso esse grupo beneficiado acaba votando nesse candidato que aprovou essa
legislagdo, favorecendo o objetivo principal do politico que é se reeleger.

A Literatura acerca da escolha publica pode ser interpretada a partir de duas correntes
distintas, a dos cléssicos e a dos keynesianos, uma defende a ndo intervencao do Estado

e a outra defende exatamente o seu contrario, respectivamente.

Para os Keynesianos a intervencgdo deve ser feita nas chamadas falhas de mercado, onde
0 sistema de precos ndo consegue atuar de forma eficiente.

Para os classicos, a mao invisivel do mercado é capaz de conduzir por si sO a atividade
econémica, onde 0s prec¢os se ajustam para direcionar a oferta e a demanda maximizando

0 bem-estar da sociedade como um todo.

Historicamente sabemos que nem a total auséncia nem a total intervencdo estatal é
eficiente, como em tudo na economia € necessario atingir um equilibrio. E talvez a
proposta inicial do Br do Mar seja capaz de promover esse equilibrio no setor, permitindo

uma atuacdo mais liberal dos agentes atuantes no mercado de cabotagem.
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6 PRINCIPAIS ENTRAVES/FALHAS DE GOVERNO

6.1 O OLHAR DA ESCOLHA PUBLICA

A regulagdo do transporte aquaviario pode ser definida por um conjunto de medidas
administrativas e legislativas com fundamento na Constituicdo Federal e nas Leis 5.474,
de 18 de Julho de 1986, a Lei n° 9.432, de 8 de Janeiro de 1997, a Lei n° 10.233, de 5 de
Junho de 2001 e a Lei n° 10.893, de 13 de Julho de 2004, com a regulacdo da ANTAQ e
do controle legislativo que influencia a atuacdo dos agentes econémicos com o objetivo
de atingir a eficécia da atuacdo publica no mercado Brasileiro de Cabotagem. Porém as
falhas de governo que se manifestam na regulacdo do setor de Transporte Aquaviario sao
evidenciadas pela alta burocracia, que apesar de necessaria para a seguranca e controle
da navegacdo, onera o setor e reduz a sua atratividade devido a lentiddo no processo.
Podemos dizer que outra falha de governo esta na cobranca de tributos, como o alto preco
do Bunker (combustivel usado pelas embarcagdes) por causa dos impostos PIS, ICMS e
Confins que aumentam em 30% o seu valor, entre outros. Tais regulacdes restringem a

atuacao dos agentes privados que operam no setor.

E nesse contexto que surge a captura das agéncias reguladoras, onde se deixa de lado o
interesse publico para satisfazer os interesses privados, boa parte € justificado pela teoria

da captura.

O debate acerca da liberalizagdo do mercado de cabotagem possui diversas contribuicgdes,
segundo Elisabeth Nobrega aponta no seu estudo sobre evolucdo e perspectivas de
desenvolvimento da marinha mercante brasileira:

Os paises que contam com uma marinha mercante minimamente
expressiva mantém a navegagdo interior e de cabotagem fechada a
concorréncia externa, 0 que constitui uma vantagem para suas
empresas. A abertura unilateral desse mercado para companhias
estrangeiras pode expor a empresa nacional a concorréncia desigual
com as estrangeiras economicamente mais fortes, que podem praticar
precos aviltantes por prazo determinado com o proposito de
desestabilizar a concorréncia. (NOBREGA, 2008).

Por outro lado, como exposto por Betarelli e Domingues (2013), o protecionismo pode
induzir uma alocacdo ineficiente de recursos e baixa qualidade dos servigos prestados

pelas EBNs no mercado de cabotagem brasileiro.
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Segundo Hodgson, J.R.F e Brooks, M. R. apontam em seu estudo sobre a politica de
cabotagem maritima canadense:

Para impulsionar a competitividade do mercado, as politicas maritimas
para a navegacdo de cabotagem precisariam incluir fatores
concorrenciais decorrentes do mercado internacional, como:

i) custo fixo de aquisicdo da embarcagdo mais baixo; e ii) custo variavel
de operagdo da embarcagdo — mao de obra, combustivel e outros — mais
baixo ¢ embarcagdes tecnologicamente mais avancadas — velocidade,
tamanho, especializacéo e outros. (HODGSON, 2004, Tradugdo nossa).

O Br do Mar inicialmente traz uma proposta um pouco mais voltada para o ajuste natural
do mercado, sem a interveng&o total do governo, mantendo a garantia da seguranca das
cargas transportadas, apoiando a estratégia de defesa e soberania do pais a partir do

controle de insumos e produtos estratégicos, alem de reduzir custos e tributos no setor.

6.2 AS PROPOSTAS PELA OTICA DA ESCOLHA PUBLICA

Para que o setor possa se desenvolver, é preciso eliminar varios entraves operacionais,

institucionais e de regulamentacdo de infraestrutura.

Segundo a pesquisa realizada pela Confederacao Nacional dos Transportes (CNT) (2013),
considerando a importancia da cabotagem para a integracéo entre os modais de transporte
e para o estimulo ao desenvolvimento econémico nacional, foram identificados os

principais entraves ao desenvolvimento da navegacéo por cabotagem sdo eles:

e Burocracia;
Onde o excesso de procedimentos ligados ao controle da navegacdo por cabotagem,
apesar de necessario, acaba onerando o setor e reduzindo a sua atratividade, devido a sua
lentiddo no processo. Sendo esse um fator que afasta empresas de usarem esse tipo de
navegacao.

e [Infraestrutura;

O setor depende de uma melhoria na infraestrutura portuaria, necessitando de portos

maiores e mais eficientes, com amplos terminais. Isso reduziria 0 tempo de carga e
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descarga dos navios, tornando o processo menos lento e compativel com as demandas do
setor. A infraestrutura do acesso aquaviario tem influéncia direta com a eficiéncia e
dindmica do mercado de cabotagem, afetando também a intermodalidade ligada a uma

estrutura que ndo ofereca acesso e fluidez para os modais rodoviarios e ferroviarios.

e Integracdo modal;

A falta de integracdo modal faz com que a maior parte de cargas transportadas no brasil
fique na méo do setor rodoviario, como citado anteriormente. Essa dinamica facilitaria o
escoamento de mercadorias para dentro do territorio nacional, além de oferecer um nivel
de servico adequado com baixos custos ao embarcador, seja 0 escoamento realizado pelo

setor rodoviario ou pelo ferroviario.

e Praticagem e custo da tripulacéo;

Conforme o art. 6° do Decreto n.° 2.596/98, o servi¢o de praticagem € constituido de
pratico, lancha de pratico e atalaia. Os praticos sdo selecionados por concurso publico de
provas e titulos para a Categoria de Praticante de Pratico em uma determinada ZP.

Pela falta de competitividade do setor, os armadores arcam com custos mais elevados no

preco do servigo de praticagem, o que seria diferente em um ambiente competitivo.

Além disso outro problema seria o custo com a mao de obra (tripulacdo do navio), O
profissional deve portar a certificacdo da Autoridade Maritima que o habilite a exercer a
profissdo, regulamentada pela lei n® 9.537/1997. A carteira de inscricao de registo -CIR
exigida pela lei, s6 é adquirida apo6s a conclusao do curso de ensino profissional maritimo
ou por um titulo/certificado reconhecido pela Autoridade Maritima por meio da Diretoria
de Portos e Costa. O entrave nesse caso seria a pouca oferta de profissionais no setor,
sendo eles formados por poucas instituicdes (Atualmente sdo apenas duas Centro de
Instrucdo Almirante Graca Aranha- CIAGA e Centro de instrucdo Almirante Braz de
Aguiar-CIABA).

Esse é um dos principais aspectos que 0s empresarios do setor tém
indicado como entrave & expansdo da atividade, sobretudo pelo fato
dessa situacdo contribuir para a elevacdo dos custos dos
transportadores. (CNT, 2013).
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e Financiamento e Renovacéo da frota naval

As condicdes de financiamento proporcionadas pelo Fundo da Marinha Mercante - FMM
e 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, para construgédo
de embarcacGes no Brasil, apesar de atraente ndo é capaz de incentivar o setor. O excesso
de burocracia para obtencdo de financiamento e o elevado custo das embarcacgdes
produzidas no Brasil acabam desestimulando os empresarios. Assim a alternativa

encontrada pelas empresas de cabotagem € o afretamento.

e Tributos

Um dos entraves apontados pelos armadores que atuam na navegacéo de cabotagem é o
preco do Bunker, o combustivel usado pelas embarcacdes. O grande problema esta na
tributacdo desse combustivel que afeta apenas as embarcacdes que realizam cabotagem,
isentando os navios que realizam viagens de longo curso. Sdo impostos como ICMS, PIS

e Confins que aumentam em 30% o valor do Bunker.

Mesmo com a lei n® 9.432/199742 instituindo que as condi¢Ges econdmico-financeiras
que determinam o preco do combustivel da navegacdo de cabotagem devem ser as

mesmas da navegacao de longo curso, esse beneficio ainda ndo foi implementado no pais.
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7 RESOLUCAO DE CONFLITO

As disputas desenvolvidas ao longo do trabalho entre as decistes governamentais e o que
o0s agentes desse mercado demandam se mostram extremamente complexas, e realmente
sdo. O artigo de John Thibaut e Laurens Walker, sobre a Teoria do Procedimento traz
uma nova visao tedrica acerca das resolucdes de conflitos. Segundo o estudo, a busca pelo
procedimento de resolucéo de conflito comecga com a distin¢do de dois objetivos: Justica
e Verdade.

O estudo mostra que lidando com extremos, o relacionamento das partes pode ser tal que
uma resolucéo da disputa ird melhorar uniformemente os resultados de todas as partes
interessadas, enquanto uma resolucdo diferente ira reduzir uniformemente esses
resultados (THIBAUT; WALKER, 1978, tradugao nossa).

Sendo assim, ou a solugédo se torna uma vantagem comum entre as partes, ou seja, 0S
interesses sdo coincidentes e uma disputa levaria ao conflito cognitivo onde os individuos
envolvidos percebem que ndo possuem meios suficientes para solucionar a questdo. Ou
temos uma situacdo de maximo conflito de interesses, onde nesse caso 0s interesses das
partes conflitantes sdo opostos, uma solucdo pode maximizar o resultado de uma das
partes as custas da outra. Nesse caso, para se chegar a uma solucdo € necessaria uma
distribuicdo justa entre as partes interessadas, uma divisdo onde nunca nenhuma solugéo
sera reconhecida como correta, nesse caso ndo ha o resultado “verdadeiro” e sim o

“Justo”. A disputa vai ditar qual o melhor caminho para a resolucdo do problema.

As partes envolvidas na disputa deste trabalho se posicionam em matrizes ideoldgicas e
experiencia de mercado, de um lado o governo propondo a liberalizacdo do mercado de
cabotagem e do outro lado os atuantes desse mercado criticando a posi¢édo liberal do
governo, alegando que caso a BR do Mar vire lei, isso impactara diretamente no mercado
de forma negativa. Ao invés de corrigir os entraves propostos pelos agentes o governo
estaria atuando em beneficio préprio, colocando em xeque a sobrevivéncia dos agentes

desse mercado.
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1. Os agentes do mercado

O interesse dos agentes esta na diminuicdo dos tributos cobrados pelo governo, na
diminuicdo burocratica no controle da navegacdo, no investimento em infraestrutura
portuéria, na diminuicao da praticagem e no custo da tripulacdo, entre outros. Diminuindo

assim os custos operacionais das empresas.

O Sindicato Nacional da Indastria da Construcdo e Reparacdo Naval e Offshore
(SINAVAL) alertou que:

Caso o PL seja futuramente sancionado pela presidéncia da Republica
nos moldes apresentados no relatorio da CAE, a criacdo de empregos
nesses projetos se concentrard em paises asiaticos, principalmente na
China, porque a indastria naval brasileira dificilmente teria condi¢des
de competir com a construcdo naval dos paises orientais por conta do
Custo Brasil. A avaliacdo é que, enquanto beneficia a indUstria naval
estrangeira, o PL ignora que os estaleiros brasileiros estdo operando
com elevada ociosidade. (SINAVAL, 2021).

Destruindo assim a reserva de mercado, pois as empresas logicamente optariam pelo mais
econdmico, e esse seria o estrangeiro.

A Associacdo brasileira de Armadores de Cabotagem (ABAC) vinha apontando que:

A abertura do mercado no modelo proposto prejudicaria a cabotagem,
ampliando uma concorréncia que 0s navios brasileiros ndo tem
condicdes de enfrentar devido aos custos mais altos em relacdo aos
navios estrangeiros. (AMORA, 2021).
Ja a Logistica Brasil, que representa 0s usuarios aponta que 0 projeto traria mais
concentracdo ao mercado, prejudicando empresas de menor porte, evitando assim maior

concorréncia.

2. Os agentes governamentais.

De acordo com Amora (2021) da agéncia INFRA, a tentativa do governo é flexibilizar a
Lei 9.432/1997:
[...] criando um modelo hibrido de empresas de cabotagem que possa
ampliar a utilizagdo de navios afretados no exterior dentro do pais,
operando com custos nacionais mais baixos. O intuito é ampliar a frota
disponivel para esse tipo de transporte no pais, considerada insuficiente
para atender & crescente demanda. (AMORA, 2021).
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Desde que foi lancado em 2019, o projeto de lei ja passou por diversas discussdes,
alteracOes e atualmente o texto ainda sera analisado no senado e apds aprovagdo ainda

passaré pela Camara dos Deputados, para posterior san¢do presidencial.
Para definirmos se esse conflito é cognitivo, de interesses ou misto, Thibaut e walker
apresentam em sua teoria de uma forma bem clara e direta uma tabela (QUADRO 3) onde

é possivel definir em qual tipo de conflito nos encaixamos:

Quadro 3- Conflito de interesses

Low High
Low Hjustice’”
Cognitive
Conflict
High “truth™ “mixed"

Fonte: Artigo ‘Teoria do Procedimento’ de Thibaut e Walker (1978)

Quando o grau de conflito de interesses € alto e 0 elemento de conflito
cognitivo é baixo, o objetivo do processo de resolucdo de disputas é
produzir uma solugdo justa. Um procedimento que deixa um alto grau
de controle do processo nas maos dos disputantes e atribui o controle
de decisdo a um terceiro tem mais probabilidade de produzir uma
distribuicdo justa dos resultados. Por outro lado, quando o grau de
conflito cognitivo € alto e ha pouco ou nenhum conflito de interesses, 0
objetivo é a determinacdo da verdade. E mais provavel que um
procedimento que cologue o controle do processo e da decisdo no
tomador de decisdo atenda a esse objetivo. (THIBAUT et al., 1978,
Tradugdo nossa).

De acordo com os autores, a célula restante (mista) representa a classe de situacdes

caracterizadas por um alto grau de conflito cognitivo e de interesse.

Entende-se que quando as disputas sdo de conflitos de interesse, a depender de sua
intensidade, podem gerar fortes posi¢bes ideoldgicas como justificativas para

reivindicagcdes baseadas no interesse proprio, e para atingir-se um desfecho favoravel, é
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necessario passar pela resolugdo de conflito cognitivo sobre qual seria a melhor forma de

incentivar o mercado de cabotagem.

De acordo com as definiches acima, nossa disputa se trata de um conflito misto e a
resolucdo dessas disputas mistas apresenta problemas particularmente dificeis. Segundo
os autores, quando as disputas envolvem uma mistura de intensos conflitos de interesse e
afirmacOes fortemente divergentes sobre questbes de fato, nem um procedimento

autocratico nem um contraditério irrestrito sdo satisfatorios.

A solucdo se da através dos debates, que ja estdo ocorrendo, a determinacdo da lei vai
depender de questbes empiricas envolvendo o incentivo certo para alimentar o setor. Uma
figura isenta, chamada pelos autores de “terceiro” deve julgar a disputa, coletando
informacdes dos dois lados e publicando uma proposta, até se encontrar uma que agrade

os dois lados.

E possivel encaixar nesse debate as falhas de governo e as falhas de mercado, pois o que
se entende € que o0 governo inicialmente criou uma reserva de mercado e seguiu uma linha
protecionista para corrigir as falhas de mercado, mas talvez sua atuagdo tenha sido
exagerada e em alguns momentos usada por agentes governamentais para interesse
préprio, o que nos leva a uma falha de governo. E curioso, pois quem veio primeiro, o
ovo ou a galinha? As falhas de governo geram as falhas de mercado ou vice e versa? E

dificil dizer.

Embora ndo pareca haver uma solucdo ideal, a teoria sugere que um procedimento em
dois estagios reconciliara melhor os dois objetivos da disputa. Um primeiro estagio deve
determinar a verdade e o segundo estagio deve resolver as questdes politicas em um
procedimento separado. Nessa proposta o controle de decisdo do terceiro deve ser forte.
Se questdes politicas e econémicas estdo em questdo o tomador de decisdo deve ser um

grupo ou um profissional que seja capaz de avaliar as alegacdes particulares em disputa.

O conflito sobre a visdo correta da realidade deve ser resolvido com o
objetivo de determinar a verdade, enquanto o conflito sobre a reparticdo
dos resultados é necessariamente resolvido com o objetivo de alcancar
a justica. Nossa teoria do procedimento analisa a probabilidade de
atingir o objetivo de verdade ou justica em funcdo da distribuicéo de
controle entre os disputantes e um terceiro tomador de decisdes. Um
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procedimento autocratico que delega o processo e o controle de deciséo
aum terceiro desinteressado parece mais propenso a produzir uma visao
correta da realidade e, portanto, € apropriado para a resolucdo da
maioria das disputas cientificas. (THIBAUT et al., 1978, Traducéo
livre).
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8 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do que foi exposto, é possivel observar a situacdo atual do mercado de
cabotagem brasileiro e como ele possui um grande potencial de elevar o
desenvolvimento econdémico do pais. Mas esse debate esta longe de terminar pois como
apresentado o conflito de interesses entre as partes é misto, isso quer dizer que é
extremamente complexo. Ndao é possivel determinar com exatiddo aonde comegcam as
falhas governamentais e aonde terminam as falhas de mercado, ambos os lados possuem
interesses individuais. Por um lado, o governo deveria garantir o bem estar geral, se
distanciando de interesses individuais, mas a teoria da captura nos mostra que esse esta
longe de ser o praticado, por outro lado temos os interesses dos agentes do mercado de
cabotagem, que obviamente atuam em interesse proprio. E natural que a medida que os

agentes se relacionem entre si, surjam problemas de coordenacao de suas acgoes.

Por se tratar de um Projeto de Lei, 0 BR do Mar se encontra em constante mudanca e
aberta a diversas discussdes, a Teoria do Procedimento nos apresenta um corpo tedrico
acerca de como resolver esse conflito. E de acordo com o que foi apresentado a resposta
para esse conflito encontra-se no conceito de competicdo, analisando as relacdes
publico-privada é necessario estabelecer uma visdo ampla sobre o processo competitivo
onde a visdo dos atores desse processo e como eles se posicionam no mercado em busca
de mais poder, definem o resultado final dessas trocas. Por um lado, a visdo da escola
austriaca e da perspectiva de evolucdo que nos permite enxergar a dinamica de ajuste
proprio do mercado. Por outro lado, uma visdo mais conservadora que nos permite

enxergar a necessidade da atuacdo direta do governo no mercado.

Os mercados variam gracas a propria dindmica competitiva, considerando elementos
além do preco, como por exemplo o poder. Dessa forma, a visao da competicdo requer
maior aten¢do nas relacdes entre 0s agentes e no modo como eles evoluem com o tempo.
Portanto uma proposta para pesquisas futuras seria o estudo da competicdo vista por

uma perspectiva politica.
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