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1. Introducéo

As proibigdes ao uso de gas liquefeito de petroleo (GLP) em certos ramos de atividades
sempre existiram no Brasil, embora sé tenham sido explicitadas pela primeira vez em 1990,
através do Art. 12 da Portaria n° 843 do antigo Ministério da Infraestrutura (MINFRA).! A lista
atual, enunciada no Art. 33 da Resolugdo n® 49/16 da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP),
inclui: motores de qualquer espécie (exceto empilhadeiras e equipamentos industriais de
limpeza), saunas, caldeiras e aquecimento de piscinas. Além disso, ha inUmeras aplicacdes
potenciais que, embora permitidas, ndo sdo exploradas adequadamente no pais. Os exemplos
mais relevantes incluem: o agronegécio (aquecimento de ambientes na avicultura, estufas de
plantas e frutas, secagem de grdos, queima de pragas, beneficiamento de algoddo, etc.),
producdo de vidro, papel, asfalto, incineradores de lixo, etc.

Tais restri¢fes — tanto as explicitas quanto as implicitas — decorrem de uma preocupacao
permanente do governo brasileiro desde a década de 1970, que tem sido a de manter a
modicidade do preco do botijao de gas de 13 kg (P-13), em virtude do seu suposto impacto nos
orcamentos familiares dos consumidores de baixa renda. Para perseguir este objetivo, foram
adotados, no século passado, controles variados que resultavam em subsidios ao consumo de
P-13. Desde 2003, o método usado tem sido a diferenciacdo de precos segundo a embalagem
final do GLP, que é administrada através do sistema de cotas mantido pela Petrobras na venda
do produto as distribuidoras, descrito no Art. 22 da Resolugéo n® 49/16.

Este trabalho discute a racionalidade das normas contidas nos Art. 22 e 33 da Resolucgéo
n249/16 a luz dos instrumentos usuais na literatura sobre analise de impacto regulatério (AIR),
e comenta as perspectivas do desenvolvimento do setor de GLP no futuro préximo. A secédo 2
apresenta o marco conceitual, destacando algumas questdes classicas da AIR e sua adequacao
ao presente caso. A secdo 3 indica as falhas do sistema de subsidios ao consumo de GLP e os
aspectos socialmente perversos nele contidos. A secdo 4 mostra que o regime de diferenciacao
de precos tem dois efeitos contraditorios: por um lado, fortalece 0 monopolio da Petrobras na
infraestrutura de importacdo e de transporte de cabotagem; por outro, gera um caso raro de
precos predatorios, onde o principal prejudicado é a firma que conduz a estratégia. A se¢do 5
avalia a dimens&o do mercado potencial de GLP no Brasil apds uma eventual aboli¢cdo dos Art.

1 Até 1990, os controles diretos do Conselho Nacional do Petroleo (CNP) sobre as atividades de distribuicdo e
revenda de GLP dispensavam este tipo de norma.
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22 e 33 da Resolucdo n® 49/16. A secdo 6 examina o papel da ANP na defesa da concorréncia
no setor de GLP neste novo contexto, que necessitaria ir além do monitoramento de préaticas de
cartelizacao, e coibir também o abuso de posicdo dominante. A secdo 7 analisa as deficiéncias
na gestdo dos portos brasileiros e seu impacto sobre as condi¢es de concorréncia no setor de
GLP. Por fim, a se¢do 8 resume as conclusdes do trabalho.

2. Marco Conceitual

Analises de impacto regulatério tornaram-se praticas rotineiras em diversos paises na
década de 1980 (OECD, 1997). Sua funcéo € assegurar que os beneficios de uma intervencéo
do Estado na economia justifiquem o seu custo, e que a opcao adotada maximize os beneficios
e minimize os custos. Os instrumentos econométricos usados nesta avaliagdo foram
formulados, em grande medida, pela literatura sobre a anélise de custo-beneficio de politicas
publicas produzida nos anos sessenta (Layard e Glaister, 1994), e sistematizados por Little e
Mirrlees (1969) no influente Manual de Anélise de Projetos Industriais.

Entretanto, os fundamentos conceituais da AIR sdo bem mais antigos. Ja em 1844, o
artigo classico de Jules Dupuit “De la Mesure de [’Utilité des Travaux Publics” arguia que
certos projetos, como a construcdo de estradas, ferrovias ou canais, s6 deveriam receber
recursos publicos apds uma avaliacdo econdmica de sua contribui¢do potencial a sociedade.
Nos Estados Unidos, 0 “River and Harbor Act” de 1902 requeria que projetos de portos e
hidrovias deveriam incluir uma comparacéao entre o volume de comércio a ser beneficiado e os
custos do investimento. Na década de 1930, o governo do Presidente Roosevelt introduziu uma
nova visdo sobre obras de utilidade publica: além da anéalise custo-beneficio, era necessario
especificar também as fontes de financiamento e, por conseguinte, quem deveria pagar pelos
servicos (Prest e Turvey, 1965).

A despeito das credenciais académicas e dos antecedentes historicos bem sucedidos,
certos tipos de AIR costumam ser polémicos, quando o escopo das questdes em debate é amplo
e complexo, conforme ocorre em areas como meio ambiente, saude publica, seguranca urbana
e recursos nao renovaveis (Layard e Glaister, 1994; Harrington e outros, 2009). Muitas vezes,
até a escolha das variaveis a serem incluidas no estudo é questionavel. Projetos de usinas
hidroelétricas, por exemplo, sempre provocam controvérsias entre ambientalistas e técnicos do
setor elétrico a respeito do desenho do projeto, sua relevancia econémica e consequéncias
socioambientais. Em outros casos, a discordancia se restringe a aspectos metodolégicos, como
a escolha da taxa de retorno a ser usada no calculo do valor presente de beneficios que serdo
auferidos por geracgdes futuras; a estimativa dos precos de equilibrio em determinado mercado,
os chamados precos sombra; a quantificacdo de varidveis intangiveis, como a melhoria da
qualidade de vida produzida por investimentos em mobilidade urbana; etc.

2



» Ecostrat

Consultores

Porém, quando o foco da medida governamental é bem circunscrito, e as variaveis em
analise estdo disponiveis em estatisticas oficiais, a AIR se torna um instrumento inequivoco
para orientar a conduta das autoridades publicas. Este é, precisamente, o caso das restricdes
editadas nos Art. 22 e 33 da Resolugédo n® 49/16, cuja manutengdo — ou revisao — so serd racional
se forem oferecidas respostas convincentes as seguintes questdes:

a. Qual a natureza do problema a ser corrigido atraves das regras vigentes?

b. A solucdo encontrada pelo érgéo regulador é a mais eficaz?

c. Do ponto de vista da sociedade, qual o resultado liquido dos custos e beneficios
advindos daquelas normas?

d. Se for provado que as atuais restricGes ao uso de GLP prejudicam o interesse publico,
que providéncias adicionais deveriam ser tomadas apds a abolicdo dos Art. 22 e 33?

Os tdpicos acima serdo abordados sob distintos angulos nas proximas secdes deste
trabalho. A metodologia aplicada é intencionalmente simples, todos os indicadores usados sdo
construidos a partir de fontes publicas e, exceto quanto a estimativa do mercado potencial de
GLP no Brasil, apresentada na se¢do 5, nenhum tipo de anéalise contrafactual é adotado, a fim
de evitar controvérsias desnecessérias.

3. O subsidio ineficiente

Segundo a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) do IBGE, no periodo 2002-2003,
o item “gés doméstico” correspondia a cerca de 3% das despesas mensais das familias com
rendimentos de até dois salarios minimos. Na POF de 2008-2009, que € a ultima disponivel no
site do IBGE neste momento, os gastos com aquele item haviam caido para 2% do orgcamento
daquelas familias. Para as classes de renda acima de seis salarios, o consumo de gas era inferior
a 1% da despesa mensal.

As estatisticas da POF séo coerentes com as séries descritas nos Graficos 1 e 2, que
mostram, respectivamente, a evolucdo dos valores correntes do salario minimo e do prego do
botijao de gas entre 2003 e 2016, e as dimensdes relativas das duas variaveis ao longo deste
periodo. Enquanto o salario minimo subiu de R$ 240 para R$ 880, registrando, portanto, um
crescimento nominal da ordem de 270%, o preco do botijdo cresceu apenas 86%, passando de
R$ 29 em 2003 para R$ 54 em 2016 (Grafico 1). Em termos relativos, o preco do botijdo
correspondia a 12% do salario minimo em 2003/2004 e caiu para 6% em 2012, tendo
permanecido neste patamar desde entdo (Grafico 2).
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Grafico 1
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Gréfico 2
Preco do Botijdo de Gas em Relacdo ao Salario Minimo
(%)
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O subsidio implicito nos precos do P-13 seria destinado, em tese, aos consumidores com
renda mensal de até um salario minimo, embora este objetivo jamais tenha sido anunciado
formalmente como uma politica governamental. Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad) do IBGE, as familias que se enquadram nesta classe representaram, nos
ultimos 10 anos, cerca de 25% dos domicilios do territorio nacional. Logo, este subsidio €
socialmente injusto, ja que 75% dos recursos foram absorvidos por consumidores que nao
precisam de auxilio.

Os dados referidos nos paragrafos anteriores sdo suficientes para responder aos topicos
a e b da lista de questdes formuladas na secdo 2. De fato, a modesta participacdo do gas de
cozinha nos orcamentos familiares dos consumidores de baixa renda pde em duvida a relevancia
do subsidio. Um governo realmente preocupado em melhorar as condi¢des de vida das familias
pobres tera — antes de cuidar do pre¢o do botijao de gas — uma extensa e bem conhecida agenda
de acdes prioritarias em outras areas, como saneamento basico, transporte, educacao e salde
publica. Contudo, em virtude da sensibilidade politica do tema, o governo federal tendera a
manter sempre algum tipo de subsidio ao consumo de gas. Ndo cabe a presente AIR discutir
qual seria 0 modelo mais adequado, mas apenas advertir que ele devera ser distinto da solucéo
adotada até o presente.? O subsidio implicito no preco do P-13 precisa ser abolido, ndo so pelas
razdes acima, mas, sobretudo, pelas distor¢des que serdo apontadas nas proximas secoes.

4. A politica de precos predatdrios

O Grafico 3 descreve a evolucao dos precos correntes do P-13 praticados pela Petrobras
em comparacdo precos de paridade do produto importado no periodo 2003—-2016. Entre janeiro
de 2003 e agosto de 2015, o preco médio anual cobrado pela Petrobras as distribuidoras foi
mantido em cerca de R$ 11,30 por botijdo, e, desde entdo, tem permanecido num patamar de
R$ 13,00. Assim, dado que a inflagdo acumulada entre 2003 e 2015 foi de 108%, segundo o
IPCA, o preco real do P-13 em 2015 foi, de fato, inferior @ metade daquele vigente em 2003.
Considerando-se a diferenca entre o preco fixado em 2003 e o nivel de paridade do produto
importado, e que naquele periodo foram vendidos, em média, 380 milhdes de botijoes por ano,
esta politica de precos gerou, até 2015, um prejuizo acumulado a Petrobras da ordem de R$ 30
bilhGes, a precos correntes anuais (Grafico 4). Ja que, em 2003, o preco domestico correspondia

2 Na verdade, a constatacdo de que o atual regime de precos de GLP ¢ ineficiente tem sido reiterada por varios
analistas desde a criacdo deste regime em 2003, e é compartilhada pelos préprios técnicos da ANP: “A prdtica
de precos diferenciados para o consumo doméstico (botijdo P-13) [...] ndo é nem uma medida suficiente para
garantir o acesso da populacdo de baixa renda ao produto, nem a mais eficiente, havendo outros instrumentos
que atendem ao objetivo de garantir o consumo das classes mais baixas, a um custo menor para a sociedade.”
(Esteves e outros, 2009, p. 16)
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a cerca de 70% da paridade importada, mesmo se Petrobras tivesse reajustado o preco do P-13
pelo IPCA ao longo desse periodo, ainda assim teria perdido R$ 4,4 bilhdes.

Em novembro de 2005, quando a Petrobras ja havia acumulado um prejuizo de R$ 6
bilhdes com a politica de pregos iniciada em 2003 (Grafico 4), o Conselho Nacional do Politica
Energeética (CNPE) decidiu justificar esta conduta através da Resolugdo CNPE n® 4/05, cujo
Art. 1° reconhece “como de interesse para a politica energética nacional” a comercializacdo
do P-13 a pregos inferiores aos das demais embalagens. Entretanto, aquela resolucéo ndo indica
os fundamentos deste suposto vinculo entre o preco do botijdo de gés e as prioridades da politica
energética. Apenas adverte, no seu Art. 2°, que “quando a ANP tomar conhecimento de indicios
de praticas anticompetitivas decorrentes da comercializacdo de que trata o Art. 1° desta
Resolugdo”, tomara as providéncias devidas, ou seja, comunicard o incidente ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). No ambito da intensa colaboracéo estabelecida
entre a ANP e o0 CADE nos altimos 15 anos, ndo ha registro de um Gnico caso desta natureza,
0 que sugere a irrelevancia daquela adverténcia, assim como o desproposito do Art. 1°.

Grafico 3
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Gréfico 4
Prejuizos Acumulados pela Petrobras na Venda de P-13
(R$ Bilhdes)
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Fontes: ANP, Sindigas.

Além de ignorar os danos que aquela politica de pregos estava impondo a Petrobras, a
Resolucdo CNPE n? 4/05 ndo esclareceu porque seria desejavel para o pais manter um subsidio
destinado aos consumidores de P-13 de todas as classes de renda. A rigor, o Unico papel daquela
Resolucao foi o de estabelecer uma politica de precos predatdrios que atende a dois objetivos:
impedir a importacdo de GLP por outros agentes além da Petrobras e assegurar a posicao
dominante da empresa na infraestrutura de importacdo e de transporte de cabotagem. Na
literatura sobre precos predatorios, firmas dominantes adotam este tipo de conduta naquelas
situacGes em que a eliminacdo da concorréncia no mercado doméstico gera, no longo prazo,
lucros extraordinarios que irdo compensar os prejuizos sofridos durante a fase da predacéo,
enguanto os rivais estiverem sendo excluidos. O CNPE inaugurou, no entanto, um tipo inédito
de estratégia predatdria, onde os prejuizos da firma lider sdo permanentes e irrecuperaveis. A
jurisprudéncia antitruste internacional contém inimeros exemplos de estratégias predatorias
fracassadas, mas nenhum similar a este, onde a conduta da firma predadora é antagbnica aos
seus interesses no longo prazo.

5. A dimenséo do mercado potencial de GLP no Brasil

As evidéncias levantadas nas sec¢Ges 3 e 4 oferecem um balanco preliminar dos custos e
beneficios gerados pela atual politica de precos de GLP. Do lado dos custos, o total parcial, a
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precos anuais correntes entre 2003 e 2016, foi de R$ 57,8 bilhdes, que correspondem ao
prejuizo acumulado pela Petrobras neste periodo (R$ 33 bilhGes) mais a parcela do subsidio
implicito no preco do P-13 que foi desperdicada (R$ 24,8 bilhdes), ao ser absorvida por
consumidores que no precisavam de auxilio.® Do lado dos beneficios, o montante foi de apenas
R$ 8,3 bilhdes, relativos a parcela de 25% do subsidio que cumpriu o objetivo social de amparar
as familias com renda mensal de até um salario minimo.

Embora o resultado acima justifique plenamente a revogacdo dos Art. 22 e 33 da
Resolucdo ANP n® 49/16, é necessario computar ainda o dnus imposto a sociedade brasileira
pelas restrices vigentes ao uso de GLP no pais. Os Gréaficos 5 e 6 permitem avaliar a dimenséo
deste 6nus. O Gréfico 5 indica o perfil do consumo de GLP no Brasil e no resto do mundo em
2015, e o Grafico 6 estima a dimensdo potencial do mercado brasileiro deste produto apds uma
eventual revogacdo daqueles artigos, com base em duas hipdteses. A primeira € a de que 0s
efeitos da mudanca seriam imediatos. A segunda é a de que a agenda de medidas apresentada
nas secdes 6 e 7 deste trabalho seja cumprida.

Nestas condicdes, é razoavel supor que o padrdo de consumo de GLP no Brasil se
aproximaria rapidamente daguele vigente no resto do mundo. Assim, o perfil hipotético para o
ano de 2015, descrito no Grafico 6, foi construido da seguinte forma. O volume de consumo
residencial, de 5,7 milhGes de toneladas, permaneceria constante porque ndo tem sido afetado
pelas restricdes vigentes, mas passaria a representar 44% do mercado total, tal como ocorre no
resto do mundo (Gréfico 5). Da mesma forma, 0s usos no setor industrial e nos demais ramos
da economia teriam participagdes relativas idénticas ao do resto do mundo (39% e 17%,
respectivamente). Logo, os 7,3 milhGes de toneladas de GLP consumidos no Brasil em 2015
teriam se transformado em 13 milhdes de toneladas.

E importante frisar que o Gréfico 6 ndo fornece uma previsio do mercado brasileiro de
GLP para os proximos anos, mas constitui apenas um exercicio contrafactual que visa revelar
a dimensdo dos prejuizos causados a economia nacional pela atual legislacdo. Como se sabe, a
estimativa mais otimista neste momento é a da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), que
prevé um consumo nacional de 9,2 milhdes de toneladas em 2025 (Sindigés, 2017, p. 14). Para
que os montantes registrados no Grafico 6 fossem alcancados, seriam necessarias algumas
transformacdes que poderiam ocorrer no longo prazo, como novas tecnologias introduzidas em
certos setores industriais, mudangas nos habitos de consumo da populacédo e realinhamento de
precos relativos na economia.

3 Nao foram incluidos neste balanco os custos inerentes ao complexo sistema de cotas usado pela Petrobras na
venda de GLP as distribuidoras. Estes custos seriam eliminados automaticamente com a revogagdo dos Art. 22
e 33 da Resolugdo ANP n2 49/16, posto que 0s atuais contratos de suprimento teriam que ser ajustados a nova
realidade, onde os precos de GLP seriam unificados, e o sistema de cotas se tornaria inutil.
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Grafico 5

Perfil do Consumo de GLP em 2015
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Fonte: Sindigas (2017).
Grafico 6

Dimensao do Mercado de GLP no Brasil em 2015
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Merecem ser destacados ainda dois fenémenos subjacentes ao cenario idealizado no
Gréfico 6. O primeiro é o de que, apos a aboligdo das restricdes atuais, a Petrobras iria enfrentar
regularmente a concorréncia de importacbes de GLP realizadas diretamente pelas firmas
distribuidoras. O segundo seria a presenca crescente de outros agentes na infraestrutura de
importacdo e de transporte de cabotagem. Conforme veremos adiante, ambos os fenémenos
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seriam benéficos a ordem econémica nacional e a propria Petrobras, que passaria a estar
protegida de intervencgdes estatais ruinosas a empresa, como aquelas adotadas a partir de 2003.

6. Defesa da concorréncia

No ambito da regulagédo, compete exclusivamente a ANP aplicar duas medidas que irdo
corrigir as mazelas descritas nas secdes anteriores, além de estabelecer novas condicGes de
concorréncia no setor de GLP no futuro préximo. A primeira seria a revogacdo imediata dos
Art. 22 e 33 da Resolucdo ANP n® 49/16, a despeito de eventuais resisténcias por parte de
técnicos da Petrobras e de outras areas do governo. E (til lembrar que esta medida dispensa
qualquer alteracdo na Resolugdo CNPE n? 4/05. Embora tenha fornecido a justificativa para a
politica de precos predatérios comentada na secéo 4, tal norma sempre foi, a rigor, indcua, posto
apenas exprimia um comentario errado sobre a pratica de precos diferenciados de GLP entéo
vigente. Eliminada essa pratica, aquela Resolucdo simplesmente caird em desuso.

A segunda providéncia seria a implantacdo de uma rotina de monitoramento de préaticas
abusivas por parte da Petrobras e de outras empresas que venham a controlar recursos essenciais
na logistica de distribuicdo de GLP. Esta rotina seria similar aquela que tem sido executada pela
Superintendéncia de Defesa da Concorréncia (SDC) da ANP desde o inicio da década passada
na identificacdo de cartéis. O principal beneficiario da nova rotina seria a prépria Petrobras,
que estaria protegida de um eventual ressurgimento politicas governamentais baseadas no uso
indevido dos ativos da empresa. E desnecessario discutir aqui os detalhes desta rotina, dada a
competéncia ja demonstrada pela SDC em cooperar com 0 CADE na aplicacdo dos dispositivos
da lei antitruste.

7. A questédo dos portos

O principal efeito das duas medidas referidas na se¢édo anterior seria o de inaugurar uma
nova etapa no desenvolvimento do setor de GLP no Brasil, marcada pela presenca crescente de
empresas privadas no abastecimento primario deste produto no territorio nacional. Neste novo
ambiente, um dos desafios centrais seria 0 de melhorar a eficiéncia dos servigos portuarios do
pais que, até o presente, estiveram & margem das inovacdes institucionais e gerenciais ocorridas
no resto do mundo nos dltimos 20 anos.

Tais inovagdes, agora denominadas de renascimento dos portos (Verhoeven, 2011),
constituiram uma das forcas motrizes dos atuais padrdes de comércio internacional, como
indicaram diversos estudos. Sem a modernizacdo dos métodos de gestdo da infraestrutura de
portos, aeroportos, e de comunicacao, ndo teria sido viavel o fendbmeno da fragmentacéo das
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industrias contemporaneas, que deu origem as chamadas cadeias globais de valor e redefiniu
os vinculos econdmicos dos paises asiaticos com a Europa e os Estados Unidos (Bloningen e
Wilson, 2006; Clark e outros, 2004; Haddad, 2007; Hummels, 2007; Hummels e Schaur, 2012;
Ma e Van Assche, 2010).

7.1.  Os portos europeus

Com base huma pesquisa sobre o estado de 116 portos em 26 paises europeus em 2010,
Verhoeven (2011) identificou trés estilos de autoridade portuéaria: o conservador, o facilitador
e o empresarial. O estilo conservador é aquele em que a autoridade portuaria se restringe as
funcdes tipicas do porto locador (landlord port), que incluem a manutencéo da infraestrutura,
a obediéncia as normas ambientais e de seguranca operacional, e a administracdo das receitas
geradas pelo arrendamento de terminais e demais instalacGes. Segundo Verhoeven, este tipo de
porto estd em vias de extin¢do na Europa. O estilo facilitador vai além do perimetro do porto,
e participa de iniciativas regionais voltadas ao desenvolvimento econémico e social de sua area
de influéncia, visando promover externalidades que posteriormente irdo ampliar o volume de
carga no porto. O estilo empresarial acrescenta as suas prioridades regionais outros interesses
de &mbito internacional, como a prestacéo de servicos de consultoria a empresas e governos de
outros paises, ao lado de investimentos e formacao de parcerias com portos estrangeiros, a fim
de criar fluxos cativos e complementares de exportagdo e importacéo.

Embora sejam 6rgdos publicos na maioria dos paises, 0 processo de modernizacao
ocorrido nestes trés tipos de autoridades portuarias desde o inicio dos anos noventa foi marcado
pela transformacdo de sua personalidade juridica em empresa estatal, com normas de
governanga corporativa que procuram assegurar a transparéncia de seus atos, conferem
prioridade efetiva a protecdo ambiental, e promovem a competitividade internacional do porto,
como bem ilustra o caso de Rotterdam.

Em 2003, ap6s um intenso debate publico, a autoridade portuéria de Rotterdam foi
transformada em empresa estatal, com 70% do capital controlado pela prefeitura local e 30%
pelo governo nacional. Até entdo, o porto havia sido administrado por um 6rgao municipal
semiautdbnomo, com desempenho admiravel durante a segunda metade do século passado.
Naquele periodo, Rotterdam manteve sua posicdo de lider mundial na movimentacdo de cargas
e foi pioneiro na introducédo das principais inovagdes ocorridas no setor portuario, como 0 uso
de contéineres na década de 1960. A despeito destes indicadores, a reforma visava preparar o
porto para continuar competitivo diante das novas tendéncias em curso na economia mundial.

Os resultados econémicos da reforma foram avaliados por Langen e Heij (2013), que
compararam o desempenho do porto de Rotterdam em dois periodos, 1997-2003 e 2005-2011,
através de oito indicadores: parcela de mercado, faturamento total, receita por empregado,
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custos operacionais, EBITDA, lucro liquido, lucro por empregado, e investimentos. O
desempenho do porto ap6s a reforma foi superior ao do periodo anterior sob todas as
perspectivas.

7.2.  Os portos chineses

Como indica o Grafico 7, o desenvolvimento da economia chinesa nos ultimos 25 anos
foi marcado por uma transformacéo radical no setor portuario daquele pais. Até 1993, nenhum
porto da China continental aparecia na lista dos dez maiores portos mundiais ha movimentacdo
de contéineres. Na década seguinte, em 2003, os portos de Shanghai e Shenzhen ja ocupavam
respectivamente a terceira e a quarta posi¢do. Em 2010, Shanghai alcancou o primeiro lugar, e
vem mantendo esse desempenho desde entdo. Em 2014, sete entre 0s dez maiores portos
mundiais eram chineses. Além de competirem vigorosamente entre si, esses portos disputam
sua participacao nas cadeias globais de valor com vérios outros lideres mundiais que operam
naquela regido, como os portos de Cingapura, Hong Kong, Busan, Klang (Malasia), Kaohsiung
(Taiwan), etc. Esta rivalidade inclui também outros portos chineses, como Dalian, que obteve
0 14° lugar na pesquisa do Lloyd em 2014, Xiamen (17°), Yingkou (27°) e Suzhou (33°).

Nas ultimas trés décadas, elevacdo exponencial dos indices de eficiéncia dos portos
chineses foi amparada por um complexo processo de mudangas institucionais iniciado em 1984,
conforme descreveram Cullinane e Wang (2007). Até aquela data, o sistema portuario operava
sob o comando central do Ministério das Comunicacdes, que era proprietario das instalacoes,
responsavel pela formulacdo e execuc¢do dos planos de investimento, pela fixacdo dos niveis de
remuneracao dos servicos portuarios, sua respectiva cobranca, bem como as demais funcgdes
inerentes a gestao rotineira dos portos. Sob este marco institucional, os portos chineses ficaram
estagnados durante o periodo 1979-1984, apesar das reformas econdmicas implantadas por
Deng Xiaoping a partir de 1978.

Entre 1984 e 2004, o controle do sistema portuario foi gradualmente transferido as
autoridades locais. Através de um projeto piloto, o Ministério das Comunicagdes passou a
compartilhar a gestdo do porto de Tianjin com o governo municipal em 1984 (Notteboom e
Yang, 2016). O projeto incluia a criacdo de uma autoridade portuaria local, com personalidade
juridica de empresa estatal, e autonomia para levantar recursos no sistema bancério, atrair
investimentos sob a forma de joint-ventures (até o limite de 49% do capital da empresa), e
operar a logistica do porto. Entretanto, o governo central continuou a participar das atividades
de planejamento e de uma parcela majoritaria das receitas geradas pelos terminais portuarios.
Na década seguinte, reformas similares foram introduzidas nos principais portos do pais.
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Gréfico 7
Movimentacao de Contéineres nos Principais Portos Mundiais
(Milhdes de TEUSs)
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Fonte: Lloyd’s List Annual Top 100 Ports.
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Uma nova etapa foi inaugurada em janeiro de 2004, com a edi¢éo da Lei dos Portos que
havia sido aprovada pelo Congresso do Povo em junho de 2003. N&o obstante sua estrutura
sintética, com apenas seis Capitulos e 61 Artigos, a lei abrange todos os aspectos relevantes da
atividade portuéria, como planejamento, construcdo, manutencdo, seguranca das operacoes,
meio ambiente, condutas dos agentes, direitos de propriedade, responsabilidades legais, etc.
Pelo menos duas mudancas radicais foram introduzidas. A primeira foi a de eliminar a
ambiguidade das funcGes das autoridades portuérias locais, que até entdo cumpriam o duplo
papel de regulador e operador. Assim, em cada porto foram criados dois agentes: um érgao
normativo, com suas funcdes tipicas estabelecidas na lei, e um operador portuario com estatuto
de empresa privada e participacdo minoritaria do governo municipal. A segunda mudanca foi a
de abolir as restricbes a participacao de investidores estrangeiros, que passaram a ter o direito
de construir novos portos, sem a obrigacao de estarem associados aos governos locais.

Este novo marco legal permitiu a aceleragéo dos investimentos e a difuséo das melhores
praticas internacionais de gestdo entre os portos chineses, como revelam os indicadores de
desempenho no Gréafico 7. Outro efeito notavel foi o de estimular a cooperacdo técnica com
outros paises, ao estilo da experiéncia europeia acima descrita. O porto de Shanghai, por
exemplo, mantém, desde a segunda metade da década passada, protocolos de parceria com 0s
portos de Barcelona, Busan (Coreia do Sul), Georgia, Miami e Seattle (Estados Unidos), Hakata
e Nagoya (Japéo), Londres e Rotterdam. (McKinnon, 2011).

7.3. Os portos brasileiros

Em sintese, a experiéncia internacional mostra que na maioria dos paises — sobretudo
na Europa, Asia e Estados Unidos — os indices atuais de desempenho dos portos resultam da
interacdo de trés fatores: [i] a rivalidade entre portos e aeroportos vizinhos, como ocorre nas
regibes de Hamburgo — Rotterdam — Antuérpia — Amsterdam; Hong Kong — Cingapura —
Shanghai; Seatle — So Francisco — Los Angeles; Halifax — Nova York — Baltimore; Aukland
— Tauranga; etc.; [ii] a infraestrutura de rodovias, ferrovias e hidrovias, cujos niveis de
eficiéncia foram crescentes nas Gltimas décadas, e permitiram a queda dos custos de transporte
fluvial e terrestre, estimulando assim a rivalidade referida no item anterior; [iii] a modernizacéo
dos métodos de gestdo das autoridades portuarias — que se transformaram em agentes
catalisadores deste padrdo de competicdo — cujo escopo operacional pode ser local, regional ou
internacional, dependendo das caracteristicas geograficas e/ou historicas de cada porto.

No Brasil, o cenario é bem distinto. Como mostra o conjunto de estudos editado por
Pinheiro e Frischtak (2014), nossa infraestrutura de transportes é antiga, ineficiente, e com
dimensbes — em todos 0s modais — incompativeis com as necessidades do pais. Em virtude
destas distor¢des, a rivalidade entre os portos brasileiros é quase inexistente e, portanto, as
autoridades portuérias — isto €, as Companhias Docas — ndo foram pressionadas a acompanhar
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as mudangas que estavam ocorrendo no resto do mundo. Além do desleixo com 0s temas
ambientais, comentado adiante, outro indicador das falhas gerenciais das Cias. Docas €é sua
incapacidade de cumprir os orcamentos de investimento. Entre 2003 e 2013, 0S recursos
federais cresceram exponencialmente, tendo saltado de R$ 156 milhdes para R$ 1,7 bilhdo, mas
as Cias. Docas s6 gastaram, em média, 28% dos orgamentos anuais (Grafico 8). Embora as
dotacGes tenham caido 53% entre 2013 e 2016, os investimentos das Cias. Docas poderiam ter
continuado a crescer neste periodo. De fato, se 0 montante de investimentos autorizados pelo
governo federal em 2016 (R$ 777 milhGes) tivesse sido realizado, ainda que parcialmente, este
evento teria marcado um momento de auge na histdria do setor portuario brasileiro. Tais niveis
de ineficiéncia ndo tém similares entre as principais economias contemporaneas, e dao a
dimensdo dos novos desafios a serem enfrentados pelas distribuidoras de GLP apds a revogacdo
dos Art. 22 e 33 da Resolucdo ANP n?® 49/16.

Grafico 8
Orcamento de Investimento das Cias. Docas
(R$ Milhdes)
Dotagdo ==*=Realizado
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Fonte: www.planejamento.gov.br

Desde 2006, a Geréncia de Meio Ambiente da Agéncia Nacional de Transportes
Agquaviarios (ANTAQ) vem avaliando o desempenho dos portos quanto ao atendimento das
normas ambientais e de seguranca operacional, usando uma metodologia que atualmente
incorpora 38 variaveis, e que resultam no Indice de Desempenho Ambiental (IDA), cuja escala
varia de zero a 100. Em 2012, o IDA de 30 portos brasileiros passou a ser divulgado
semestralmente. O Gréfico 9 mostra a distribui¢do das notas no primeiro semestre de 2015 e de
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2016. Em 2015, apenas cinco portos alcancaram indices superiores a 80: Sdo Sebastido (97,5),
Itajai (95,9), Itaqui (84,5), Fortaleza (82,2) e Paranagué (80,1). A nota do porto de Santos, 0
maior do pais, foi 64,5, correspondendo ao 13° lugar na amostra analisada. No outro extremo,
o IDA de trés portos foi inferior a 40: Macapa (39,9), Porto Velho (27,4) e Porto Alegre (16,8).

Em 2016, o IDA de varios portos melhorou, apesar da heterogeneidade de desempenhos
no conjunto da amostra. Seis portos alcancaram indices superiores a 80, e a nota de quatro deles
subiu bastante: Sdo Sebastido (99,4), Itajai (98,4), Paranagué (95,0), Suape (88,2). Neste grupo,
apenas lItaqui (83,8) e Fortaleza (82,0) registraram pequenas quedas. A nota de Santos (68,7)
ascendeu em termos absolutos e relativos, passando a ocupar o 10° lugar. No outro extremo, 0
namero de portos com indices inferiores a 40 cresceu de trés para cinco, embora Porto Velho
(33,0) e Porto Alegre (28,3) tenham melhorado um pouco, em contraste com o declinio de
Macei6 (36,8), llhéus (32,0) e Macapa (28,0).

Gréfico 9
Desempenho Ambiental dos Portos Brasileiros
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Fonte: www.antag.gov.br

A precariedade dos servicos portudrios é um tema obrigatorio em qualquer analise sobre
o chamado Custo Brasil, posto que afeta a competitividade internacional de — virtualmente —
todos os segmentos da economia nacional. Entretanto, no caso do setor de GLP esse problema
contém um agravante: sem a sua solucéo, as empresas privadas nao serdo capazes de competir
efetivamente com a Petrobras no abastecimento primario deste produto no territério nacional.
A experiéncia internacional aqui comentada sugere, porém, dois aspectos promissores. O
primeiro € o de que o ponto de partida para a superacdo das deficiéncias reside numa medida
simples: a mudanca dos estatutos das Cias. Docas. O segundo é o de que esta iniciativa produz
resultados imediatos.
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8. Concluséo

Este trabalho mostrou que as atuais restricdes ao uso de GLP sao injustificaveis sob
qualquer perspectiva. Por um lado, provocaram quatro tipos de danos ao pais: [a] um prejuizo
a Petrobras de R$ 33 bilhdes no periodo 2003-2016, a pregos correntes anuais; [b] um gasto
inatil de R$ 24,8 bilhdes, correspondente a parcela de 75% do subsidio implicito no prego do
P-13 que foi absorvida por consumidores que nao precisavam de auxilio; [c] oportunidades de
geracgdo de renda e emprego perdidas pela subutilizacdo de GLP no pais, cujo mercado potencial
é cerca de 80% superior ao nivel observado nos Gltimos anos; [d] a ineficiéncia do atual sistema
de suprimento de GLP gerido pela Petrobras. Por outro lado, a Gnica razdo da existéncia das
regras atuais seria o subsidio pequeno e mal direcionado ao consumidor de baixa renda, que
poderia ser melhor atendido através de instrumentos alternativos mais racionais.

No debate recente sobre este tema, uma preocupacgéo que tem sido levantada diz respeito
ao suposto impacto sobre a balanca comercial advindo de uma revogacdo dos Art. 22 e 33 da
Resolucdo ANP n®49/16. Tal preocupacao é infundada por dois motivos. O primeiro é o de que
0 aumento das importacdes de GLP so ird ocorrer no longo prazo, a medida em que forem
corrigidas as atuais limitacdes da infraestrutura de abastecimento e distribuicdo. O segundo é o
de que o saldo da balanca comercial depende de variaveis macroecondémicas, como taxa de
cambio, taxa de juros e estado da demanda agregada, bem como dos niveis de competitividade
internacional dos distintos setores da economia. Logo, ndo € possivel estabelecer uma relacao
direta entre importacdo de GLP e saldo da balanca comercial. Na verdade, se alguma relacao
houver, a hip6tese mais plausivel é a de que os ganhos de eficiéncia resultantes das pressdes
competitivas no abastecimento primario de GLP e de uma exploracdo maior do seu mercado
potencial resultem num impacto positivo sobre a balanca comercial.
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