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1. Introduciao

Em abril de 2020 — num instante em que a pandemia do coronavirus havia exacerbado as
incertezas do comércio internacional — a Suzano comegou a operar um terminal de celulose em
Santos, em parceria com a DP World Santos. Ocupando uma area de 35 mil m?, com capacidade
de armazenagem superior a 150 mil toneladas deste produto, e tendo demandado um investimento
da ordem de R$ 700 milhdes, o terminal foi inaugurado oficialmente em novembro, com grande
cobertura midiatica. Em 28 de agosto daquele ano, em leildo organizado pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq), dois novos terminais foram arrematados pela Eldorado Brasil
Celulose e Bracell SP Celulose, que passaram a ocupar uma area de 90 mil m?. O valor total de
outorga das instalagdes foi de R$ 510 milhdes, além do compromisso de investirem R$ 380 milhdes
em infraestrutura. O terminal da Bracell foi inaugurado em 2021, enquanto que o da Eldorado ainda
estd em constru¢do, com inauguracao prevista para o segundo semestre de 2023.

Segundo uma nota divulgada pela Santos Port Authority (SPA) na véspera do leildo, os
investimentos em terminais de celulose no porto de Santos constituem uma resposta do setor
privado as diretrizes formuladas no Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ), homologado
pelo entdo Ministério de Infraestrutura (Minfra) em julho de 2020. Entretanto, como veremos
adiante neste trabalho, nas 233 paginas do PDZ ndo ha uma unica linha que informe a sociedade
os fundamentos daquelas diretrizes, em particular quanto aos seguintes pontos:

i.  Considerando-se que oito Estados da Federacdo (Mato Grosso do Sul, Bahia, Rio
Grande do Sul, Minas Gerais, Maranhdo, Espirito Santo, Parana e S3ao Paulo) sdo
exportadores relevantes de celulose ha varios anos, qual seria a logica — do ponto de
vista do interesse nacional — de se construir terminais para este produto justamente no
maior porto do pais?

ii. A luz da crescente sofisticacdo do perfil de cargas no porto de Santos nas Ultimas trés
décadas, qual seria o critério que justificaria a substitui¢cdo de terminais de contéineres
por terminais de celulose?
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iii.  Desde o final do século passado, a industria de celulose do Estado de Sao Paulo vem
perdendo posicdo relativa em ambito nacional. Entre 2008 e 2018, por exemplo, sua
parcela caiu de 50% para 31% (CNI, 2018). Assim, o PDZ deveria conter alguma
explicagdo sobre por que — do ponto de vista da economia nacional — seria mais racional
expandir a capacidade exportadora de Sao Paulo, restringindo o potencial de outros
Estados cujas industrias tém sido mais dindmicas no passado recente?

iv. A partir de 2011, a tendéncia de longo prazo dos pregos (US/tonelada) das exportacdes
de celulose tornou-se declinante. Qual seria o eventual papel desta tendéncia sobre as
perspectivas de desempenho dos terminais instalados recentemente em Santos?

De fato, as diretrizes do PDZ para a industria de celulose oferecem uma prova inequivoca
da irracionalidade do modelo de gestdo portudria implantado parcialmente no governo passado,
que era baseado em dois vetores: [i] A Portaria Minfra n® 61, de 10.06.20, que reiterou o poder de
comando do governo federal sobre os investimentos de curto médio e longo prazos nos portos
brasileiros; [ii] a privatizacdo das Autoridades Portudrias. Este modelo representava uma antitese
das reformas implantadas no resto do mundo a partir do inicio da década de 1990, que visaram,
justamente, descentralizar o processo decisorio no setor portudrio, e redefinir a personalidade
juridica das Autoridades Portuarias, tornando-as empresas estatais municipais submetidas aos
controles da chamada governanca policéntrica.

Este trabalho elabora o argumento acima da seguinte forma. A sec¢do 2 resume o perfil das
exportagdes de celulose neste século, bem como alguns indicadores dos niveis de exceléncia da
industria nacional. Estes dados servem de pano de fundo para as questdes abordadas nas segdes
subsequentes. A secdo 3 reconstitui parcialmente o processo de planejamento estabelecido pela
Portaria Minfra n® 61, com foco nas diretrizes para a industria de celulose anunciadas no Plano
Mestre, publicado em 2019, e no PDZ, elaborado no ano seguinte. Os resultados sdo surpreendentes
e paradoxais: o Plano Mestre fornece projecdes quinquenais da demanda por celulose no porto de
Santos entre 2020 e 2060, com base num modelo econométrico dindmico autorregressivo que usa
128 variaveis enddgenas; ja o PDZ considera que as séries do Plano Mestre estdo “aparentemente”
(sic) subestimadas, e gera um novo conjunto de proje¢des bianuais para o periodo 2020-2040, sem
indicar as fontes dos dados ali utilizados, nem tampouco a metodologia aplicada nas projegdes. A
secdo 4 comenta os padrdes contemporaneos de governanga portudria no resto do mundo, onde
anomalias do tipo descrito na se¢do anterior seriam inviaveis. Por fim, secdo 5 conclui que o atual
debate sobre a privatizacdo da SPA poderia ser encerrado de forma simples e transparente.
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2. Geografia econdomica e logistica de exportacio

O Grafico 1 mostra a evolugdo das exportacdes de celulose por estados da federagdo entre
2018 e 2022, registrando o notdvel dinamismo da distribui¢ao espacial desta industria no passado
recente, sobretudo entre firmas sediadas em locais tdo diversos quanto Mato Grosso do Sul, Bahia,
Espirito Santo, Parand, Minas Gerais, Maranhdo, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo. Se o governo
anterior estivesse, de fato, interessado em definir diretrizes de logistica portuéria conforme definido
na Portaria Minfra n® 61, o ponto de partida l6gico, no caso da industria de celulose, seria o exame
dos fatores explicativos do cenario descrito neste grafico. Entretanto, como veremos na proxima
secdo, tal exercicio estava fora dos escopos do Plano Mestre e do PDZ.

Grdfico 1
Exportacoes de Celulose por Estados*
Milhdes de toneladas
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(*) Capitulo 47 do Sistema Harmonizado
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O Grafico 2 descreve os indices de rentabilidade (medidos com base nas margens Ebitida®)
de trés firmas lideres na industria de celulose entre 2014 ¢ 2021: Eldorado Brasil, Klabin e Suzano.
Neste periodo, a despeito dos desafios enfrentados no mercado internacional (ver Graficos 3 e 4),
estas firmas sempre realizaram margens de lucro muito superiores a média das 1000 maiores
empresas de capital aberto do pais, como registra o Relatorio Anual Valor 1000 do jornal Valor
Econdmico. As fontes deste desempenho sdo bem conhecidas, posto que este ¢ um dos segmentos
mais eficientes da industria brasileira, em virtude dos padrdes de governanca corporativa ali
adotados desde o século passado.

Grdfico 2
Margens Ebitida na Industria de Celulose
(% da Receita Liquida)
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Fonte: Valor 1000.

2 Margem Ebitda é o coeficiente entre o valor do lucro — antes de contabilizar os juros, impostos, depreciagdo e
amortizagdo (Ebitda) — e a receita liquida da firma.
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Gridfico 3
Exportacoes Brasileiras de Celulose
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Grdfico 4
Precos das Exportacoes Brasileiras de Celulose
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Em sintese, nas ultimas duas décadas, a industria brasileira de celulose foi marcada por
mudangas continuas na distribuicdo espacial da produ¢do doméstica, expansdo acelerada da
demanda externa oriunda dos paises asidticos, e uma tendéncia declinante dos pregos de exportacao
desde 2011 (Grafico 4). A despeito desta volatilidade, a industria nacional consolidou sua presenga
no mercado mundial com volumes crescentes de exportagdes (Grafico 3), a0 mesmo tempo em que
suas firmas lideres mantiveram niveis excepcionais de lucratividade. Num ambiente deste tipo, ndo
haveria espago para um planejamento centralizado da infraestrutura portudria nos distintos estados
da federacao, tal como formulado na Portaria Minfra n® 61.

3. As mazelas da gestio centralizada

Segundo os pardmetros definidos pela Portaria Minfra n® 61, o ponto de partida do sistema
de planejamento do Estado para o setor portudrio nacional € o Plano Mestre, “que visa a direcionar
agoes e investimentos de curto, médio e longo prazos nos portos, na relagdo porto—cidade e em
seus acessos (Art. 2°, inciso I).” No caso do porto de Santos, tal fungdo foi cumprida através
métodos quantitativos rigorosos, assim descritos:

“A projegdo dos fluxos de demanda é realizada a partir de um modelo econométrico
que considera o comportamento historico da demanda de determinada carga e como
esta responde a alteragoes das varidaveis consideradas como determinantes
fundamentais destas movimentagoes (exportagoes, importagoes e cabotagem).
Dentre essas variaveis, destacam-se o Produto Interno Bruto (PIB), a taxa de cambio
e o prego médio — no caso de bens que sdo relativamente homogéneos (commodities).
Assim, tem-se como premissa que uma varia¢do positiva na renda resulta em impacto
positivo na demanda e que um aumento da taxa de cambio (desvalorizagdo do real)
tem impacto negativo nas importagoes, mas positivo no caso das exportagoes. Além
disso, considera-se que o historico de movimenta¢do também é relevante na
determinagdo da demanda futura, de forma que seja possivel captar a inércia da
demanda, ou seja, uma tendéncia, que ndo pode ser captada nas demais varidveis. E
importante ressaltar que a demanda dos produtos ¢ estimada para todos os pares
origem-destino relevantes, constituidos por microrregioes brasileiras e paises
parceiros.” (Plano Mestre, Vol. 1, p. 17)

Ap0s coletar os dados acima referidos e calibrar o modelo econométrico, a tarefa seguinte
consistiu em estimar a demanda pelos diversos tipos de carga que iriam transitar em Santos entre
2020 e 2060. No caso de celulose, os resultados estdo descritos no Grafico 5.
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Grdfico 5
Plano Mestre: Projegio da demanda por celulose em Santos
Milhoes de toneladas
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Fonte: Plano Mestre, Vol. 1, p. 75.

Conforme o roteiro especificado pela Portaria Minfra n® 61, apos a divulgacdo dos
resultados do Plano Mestre, conduzido sob a responsabilidade do Ministério de Infraestrutura,
caberia a Autoridade Portudria submeter a Secretaria Nacional de Portos daquele Ministério um
Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) que iria descrever as estratégias e agdes a serem
implantadas para realizar as metas do Plano Mestre (Art. 2°, inciso II, e Art. 9°). Além disso, a
Autoridade Portuaria deveria apresentar eventuais propostas de ajustes no Plano Mestre em até
trinta dias apds a entrega pelo Poder Concedente da versdo preliminar do documento. “A omissao
da Autoridade Portudria no envio das propostas no prazo estipulado implicard aceitagdo tdcita
do documento (Art. 7°, pardgrafo unico).”

Entretanto, além de ignorar as normas acima, a SPA desqualificou o exercicio econométrico
descrito no Plano Mestre com base em argumentos genéricos,’ € apresentou novas proje¢des
bianuais da demanda por celulose no periodo 2020-2040, sem indicar as fontes dos dados ali

3“0 mercado de celulose passou por alterag¢des marcantes nos ultimos anos, principalmente em atendimento

crescente demanda do produto por parte da China. Fusoes e aquisicoes de empresas, aliadas a expansdo de
capacidades produtivas das fabricas existentes sinalizaram grandes aumentos no volume de exportagdo de celulose
de fibra curta. Estas mudancas direcionaram importantes investimentos em novas plantas de producdo de celulose,
principalmente na hinterldndia do Porto de Santos, nos estados de Sao Paulo e Mato Grosso do Sul.” (PDZ, p. 94)
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utilizados, nem tampouco a metodologia aplicada nas proje¢des reportadas no Grafico 6. Por fim,
o PDZ nao fornece qualquer indicag@o sobre os fatores supostamente responsaveis pela estagnacao
do patamar de demanda em 10 milhdes de toneladas entre 2024 e 2040, ndo obstante um comentario
leviano de que este patamar poderia ser, eventualmente, 40% mais elevado!*

Gridfico 6
PDZ: Projecao da demanda por celulose em Santos
Milhdes de toneladas

-
S
o
-\
S
o
-
S
(=~}
-
S
(=]
-
S
o
-\
S
(=}
-
S
(=]
-
S
o
-\
S
o

N

[
N
~N

I
4
72727

iz
/2224
2724
iz
227224
2z
272
iz

2020 2022 2024 2026 03

N
(=]
N
o
w
]
N
o
H
o

02

(=]
N

03

o
N
o
w
N
N
o
w
=N
N

Fonte: PDZ, p. 95

4. Os padrdes contemporianeos de gestao portuiaria em outros paises

Nos dias atuais, investimentos em terminais portudrios localizados em outros paises jamais
dependem de processos de planejamento estatal erraticos e sem transparéncia como o descrito na
secdo anterior. Ao invés de “diretrizes” ficticias, os investimentos sdo, em geral, precedidos por
debates publicos sobre os custos e beneficios dos diversos tipos de empreendimentos alternativos
que poderiam explorar as areas disponiveis no porto. As normas que disciplinam esses debates
foram desenvolvidas nos ultimos 30 anos, e inspiradas no principio da governanga policéntrica
(Monios, 2019).

4“Existem outros projetos (a depender do comportamento do mercado) de ampliacio das fabricas anunciados na
regido de influéncia de Santos em estagio inicial de maturacdo, que representariam um volume adicional de
aproximadamente 4 milhdes de toneladas, resultando em uma demanda de mais de 14 milhdes de toneladas de

celulose.” (PDZ, p. 95)
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Em 2009, o Prémio Nobel de economia foi conferido a Elinor Ostrom em virtude de seus
estudos inovadores, iniciados na década de 1970, sobre a administracdo publica de recursos
hidricos, espacos urbanos, manejo florestal e outros bens coletivos. Suas principais contribuigdes
foram reunidas no livro Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Action (Ostrom, 1990), cujo tema central ¢ o da governanga policéntrica, definido como um sistema
social onde agentes formalmente independentes sdo forcados a tomar decisdes que sao
disciplinadas pelos interesses dos demais membros daquele sistema (clientes, fornecedores,
parceiros, competidores, vizinhos, etc.). Nesse sistema, a dicotomia “Estado versus Mercado” é
irrelevante, como explicou Ostrom, porque a provisdo Pareto-eficiente de bens e servigos so €
alcangével através de centros multiplos de decisdo, parcialmente independentes, e providos de
mecanismos de solu¢do de controvérsias que regulem as relagdes de cooperagdo e competicdo entre
os distintos agentes. Assim, tanto o paradigma da livre competi¢do, quanto o do planejamento
estatal, sdo inuteis para conciliar o interesse publico com a racionalidade econdmica em situagdes
dessa natureza.

Desde o inicio da década de 1990, diversos paises promoveram reformas de seus sistemas
portudrios inspiradas nas ideias de Ostrom, gerando um conjunto de inovagdes institucionais e
gerenciais que foi denominado de renascimento dos portos (Verhoeven, 2015). Um efeito tipico
dessas reformas foi a criagdo de empresas estatais municipais submetidas aos principios da
governanga policéntrica (Monios, 2019). Como revela o Grafico 7, paises tdo dispares quanto
Alemanha, Bélgica, China, Cingapura, Coreia do Sul, Estados Unidos, Holanda, Hong Kong e
Taiwan, estabeleceram autoridades portuarias com o mesmo perfil.

Conforme esclarece a literatura sobre governanga policéntrica (Ostrom, 1990, 2009; Aligica
e Tarko, 2012; Andersson e Ostrom, 2008; Carlisle e Gruby, 2019; Monios, 2019), em virtude do
progresso tecnologico, sdo inevitaveis as constantes mudancas no perfil de atividades em qualquer
porto. Este processo tende a gerar conflitos de interesses cujas solu¢des sdo sempre transitorias, €
exigem a participacao de todos os agentes que atuam ou dependem do porto, sob a coordenagdo da
autoridade portudria. As tensdes costumam envolver os usos alternativos da terra, impactos
ambientais advindos do crescimento do porto, entrada de novos provedores de servicos, a qualidade
de vida das populagdes das cidades vizinhas, demandas trabalhistas, etc. Nao existem formulas
perfeitas para superar tais obstaculos, e, eventualmente, as medidas adotadas em dado momento
ndo agradam a todos os atores envolvidos. Por isto, em paises com as mais diversas tradi¢des
culturais e politicas, como os listados no Grafico 7, a abordagem escolhida foi a de transferir do
governo central para uma autoridade local esta dificil tarefa.
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Grdfico 7
Portos administrados por empresas estatais municipais em 2021

Porto Hierarquia no comércio mundial

Shanghai (China) = 1

I_m
Cingapura E:_:_.-:: 2

Busan (Coréia do Sul) :::E:E:E;: 6

Hong Kong  farzramamieieimimans: 8

Rotterdam (Holanda) ;::ﬂ:':::::ﬂ:ﬂ:: 10
Antuérpia (BElgica) [Tatartaararaaa e 14

Kaohsiung (Tawain) ":ﬁ:ﬁ:ﬁ:ﬁv-::ﬁ?;:ﬁ'ﬂ 15

Los Angeles (Estados Unidos) 1:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:;:; 17
AL LRl LR RN
i s B B R R R RN R N R RN RN NN EEE N

Hamburgo (Alemanha) e e e 18

Fonte: World Shipping Council.

No Brasil, ndo obstante os ganhos de eficiéncia promovidos pela Lei n? 8.630/93, a gestdo
do sistema portuario vem evoluindo na dire¢do oposta & do resto do mundo, através de uma
centralizacdo crescente das decisdes no governo federal. Um dos resultados sistematicos desta
anomalia foi o de manter — ao longo das Ultimas trés décadas — um contraste inusitado entre os
indicadores quantitativos crescentemente positivos de desempenho operacional dos portos
brasileiros e uma suposta insatisfacdo permanente de seus usudrios em relacdo a qualidade dos
servigos prestados por esses portos. No caso de Santos, 0 movimento de contéineres no porto entre
2010 e 2019 registrou indices de crescimento superiores & média dos 50 maiores portos mundiais
desta categoria. No entanto, desde 1995, nas edi¢des do Global Competitiveness Report (GCR), os
portos brasileiros sdo classificados anualmente entre os piores do mundo. Em 2019, por exemplo,
numa lista de 139 paises, o Brasil ficou em 104° lugar.
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Neste século, diversas imperfeigdes do marco legal do sistema portudrio foram corrigidas
com a edi¢do da Lei n? 12.815 em 05/06/13, embora o poder de comando do governo federal sobre
as decisdes de investimento tenha sido mantido. Um dos tracos deste sistema de planejamento
centralizado tem sido a incapacidade cronica das autoridades portudrias (que ainda sdo chamadas
de Cias. Docas na maioria dos demais portos publicos do pais) em cumprir as metas de investimento
definidas pelo governo federal. Assim, os problemas de reputacdo dos portos acima referidos
costumavam ser atribuidos a incompeténcia gerencial das Cias. Docas.

Contudo, ndo obstante as mazelas apontadas na se¢do anterior, uma inovacao introduzida
pela Portaria Minfra n? 61 foi a de tornar evidente que os problemas de reputacdo dos portos
nacionais ndo decorriam apenas de falhas administrativas das Cias. Docas, mas, sobretudo, da
irracionalidade do modelo de planejamento estabelecido naquela portaria. De fato, o exemplo dos
terminais de celulose mostra que esse sistema, além de irracional, ¢ inutil. Conforme vimos, a
iniciativa de licitar os terminais ndo decorreu de algum critério oriundo do Plano Mestre ou do
PDZ, mas, tdo somente, de uma escolha arbitraria do entdo Ministério de Infraestrutura. Em virtude
das incertezas inerentes a decisdes deste tipo, modelos centralizados de gestdo portuaria foram
abolidos no resto mundo desde o final do século passado, exceto no Brasil.

5. Conclusao

Durante o governo Jair Bolsonaro (2019-2022), duas metas prioritarias do Ministério de
Infraestrutura no setor portuario eram a de privatizar as Cias. Docas e, a0 mesmo tempo, manter o
poder de comando do governo federal sobre as decisdes de investimento neste setor. No caso do
porto de Santos, as providéncias nessa direcao foram iniciadas em marco de 2020, com a mudanga
da razao social da antiga Cia. Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp) por um nome de fantasia em
inglés, Santos Port Authority (SPA), cujo leildo de privatizagdo supostamente iria ocorrer no final
de 2022. Em seguida, em junho de 2020, foi editada a Portaria Minfra n® 61, regulamentando o
modelo de planejamento estatal que iria vigorar no pais apos a privatizagao das Cias. Docas.

Se o projeto acima tivesse sido concluido, o Brasil teria se transformado no tnico pais do
mundo com um sistema portudrio operado exclusivamente por firmas privadas, mas rigidamente
subordinadas ao governo federal em todos os tipos de decisdes relacionadas a investimentos. Este
trabalho usou o exemplo dos terminais de celulose em Santos para ilustrar algumas distor¢des
tipicas do modelo acima referido, bem como os custos de reputagdo que seriam impostos aos
operadores portuarios em carater permanente.
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A elei¢ao do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva implicou ndo apenas que os leildes das
Cias. Docas seriam suspensos, mas também o advento de uma ocasido inédita para, finalmente,
ajustar a governanga dos portos brasileiros aos padroes vigentes no resto do mundo desde o final
do século passado. A luz das evidéncias aqui comentadas, trés medidas juridicas seriam requeridas.
A primeira seria alterar a Lei n® 12.815 para eliminar os vinculos de subordinagao das Cias. Docas
ao governo federal, transformando-as em empresas estatais municipais. A segunda seria abolir a
Portaria Minfra n® 61.° E a terceira seria adequar os estatutos das Cias. Docas aos principios da
governanga policéntrica. O cumprimento dessa ultima tarefa seria, de fato, bem simples, em virtude
das semelhancas existentes entre os atuais perfis institucionais das autoridades portudrias em
diversos paises.

Dada a natureza do debate que provavelmente ird ocorrer entre o atual governador do Estado
de Sao Paulo e as autoridades federais sobre a interrup¢do do processo de privatizagdo da SPA, ¢
importante frisar que ndo ha qualquer conteudo ideoldgico nas providéncias sugeridas acima. A
racionalidade dos principios da governanga policéntrica estd exaustivamente estudada na ampla
literatura especializada sobre este tema, e a eficacia das autoridades portudrias que operam sob este
paradigma ja foi reiteradamente comprovada por evidéncias empiricas acumuladas em distintas
jurisdi¢des nas ultimas décadas. Recordando, uma vez mais, os ensinamentos de Elinor Ostrom: na
administracao de portos, ndo ha espago para a dicotomia “Estado versus Mercado ™.
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