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APRESENTACAO

Apos longo periodo de imobilismo, a economia brasileira vinha apresentando for-
tes sinais de que estava em curso o mais intenso ciclo de investimentos desde a
década de 1970. Caso esse ciclo se confirmasse, o pais estaria diante de um quadro
efetivamente novo, no qual finalmente poderiam ter lugar as transformacoes estru-
turais requeridas para viabilizar um processo sustentado de crescimento da econo-
mia nacional.

Nesse contexto,em julho de 2008 iniciou-se o Projeto PIB (Perspectivas do Inves-
timento no Brasil), uma pesquisa coordenada pelos Institutos de Economia da UFRJ e
da UNICAMP e realizada com o apoio financeiro do BNDES. O Projeto PIB surgiu com
uma dupla motivacao. Por um lado, produzir, sistematizar e organizar conhecimentos
sobre a estrutura produtiva brasileira. Por outro, pensar o longo prazo dessa estrutura
produtiva e, particularmente, como promover o processo de mudanca estrutural em
direcdo aos setores mais intensivos em tecnologia, mais capazes de gerar renda e
emprego no mercado doméstico e com maior dinamismo no mercado internacional.

Tendo isso em vista, o Projeto PIB persegue trés grandes objetivos: analisar as
perspectivas do investimento na economia brasileira no horizonte em médio e longo
prazo, avaliar as oportunidades e ameacas a expansdo das atividades produtivas no
pais e propor estratégias, diretrizes e instrumentos de politica industrial que possam
conduzir o pais na longa travessia do desenvolvimento econémico.

A eclosao da grande crise financeira global em fins de 2008, embora tenha
impactado pesadamente as perspectivas de investimento mais imediatas, ndo modi-
ficou e, até mesmo reforcou as preocupacgdes desta pesquisa, haja vista que as ques-
tdes originais continuam presentes e talvez se manifestem com mais forca, neste
momento, do que antes da crise.

Apresentacao VI I
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Para trabalhar o tema da pesquisa, o Projeto PIB estruturou uma economia for-
mada por trés grandes blocos de investimento: Industria, Infraestrutura e Economia
do Conhecimento.Esses trés blocos de investimento foram desdobrados em um total
de 12 Sistemas Produtivos, conforme mostrado no quadro abaixo.Em paralelo, foram
escolhidos oito Temas Transversais, igualmente listados no quadro. Foram seleciona-
dos temas que, além da sua natural relevancia, constituiam oportunidade para que a
pesquisa pudesse suprir lacunas decorrentes da inexisténcia ou da desatualizacdo da
informacao disponivel no pais.

Escopo do Projeto PIB

rynEgEde Comércio Exterior e Protecdo Efetiva

Insumos Bésicos
Matriz de Capital

Industria Bens Salario
Mecanica Emprego e Renda
Eletronica
Qualificagdo do Trabalho
Energia
Produtividade, Competitividade e
Infraestrutura Transporte

Inovagao
Complexo Urbano

. ~ o Dimensao Regional
Tecnologias da Informagéo e Comunica¢ao

el de Cultura Politica Industrial nos BRICS

Conhecimento Satde A .
Mercosul e América Latina
Ciéncia

Em relagdo ao quadro analitico da pesquisa, o Projeto PIB buscou tratar o investi-
mento em duas dimensdes distintas. A primeira dimenséo é a do investimento cha-
mado de “induzido’ aquele que acompanha o crescimento da economia, proporcio-
nando a resolucao de gargalos de produtividade ou a expansao de capacidade pro-
dutiva. A segunda dimensdo é a dos investimentos “estratégicos; que se movem a
frente da economia.Nessa dimensao estao as decisdes de inversao relacionadas com:

i. Mudancas tecnoldgicas nos produtos e processos;

ii. Mudancas nos padrbes de concorréncia, nas regulagdes e nas formas de
organizacdo da producéo;

iii. Mudancas nos padrdes de demanda mundial ou doméstica, tanto em termos
de pautas de produtos quanto em termos territoriais.

VI ” Projeto PIB
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Para essa dimensao estratégica do investimento dedicou-se maior énfase aos
estudos.

O Projeto PIB é uma realizag¢do da Fundacao Universitaria José Bonifacio,com
o apoio financeiro do BNDES. Coordenado pelo Instituto de Economia da UFRJ e
pelo Instituto de Economia da UNICAMP, o projeto envolveu uma extensa equipe
de professores, pesquisadores e assistentes, lotados em um grande numero de
universidades e centros de pesquisa brasileiros. Os relatérios finais dos diversos estu-
dos setoriais,dos 12 Sistemas Produtivos e dos oito Temas Transversais encontram-se
disponiveis em: http://www.projetopib.org.

A coordenacéo geral do Projeto PIB agradece ao BNDES pelo apoio na realizacao
de uma iniciativa académica dessa dimensdo. Agradece também as diversas institui-
¢Oes que colaboraram para a realizagao do projeto, especialmente o IBGE, pelo apoio
na elaboracdo do banco de dados que deu suporte a pesquisa. A coordenagao geral
do PIB reafirma, ainda, a expectativa de que todo o esforco de investigacdo tenha se
materializado em conhecimento relevante para alimentar o necessario debate sobre
os caminhos da construcao de uma politica industrial estruturante para desenvolvi-
mento do Brasil na proxima década.

David Kupfer
Coordenador Geral

Mariano F. Laplane
Coordenador Geral Adjunto
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NOTA PRELIMINAR

O presente estudo é parte integrante do Projeto PIB (Perspectivas do Investimento no
Brasil — http://www.projetopib.org) e trata especificamente do Bloco Infraestrutura.
Para efeitos desta pesquisa, tal Bloco foi estruturado a partir da analise de trés siste-
mas produtivos e seus respectivos setores ou subsistemas, conforme descrito a
seguir:

SISTEMA PRODUTIVO ENERGIA

EQUIPE

Ronaldo G.Bicalho (IE-UFRJ) — Coordenador

Mariana lootty (IE-UFRJ) — Petréleo

Edmar de Almeida (IE-UFRJ) e Marcelo Colomer (IE-UFRJ) — Gas natural
André Leite (UFSC) - Energia elétrica

José Vitor Bomtempo (IE-UFRJ e EQ-UFRJ) - Biocombustiveis

DOCUMENTOS
Relatorio Final
Bicalho, R. (Coord.). Perspectivas do investimento em energia. Rio de Janeiro: UFRJ,

Instituto de Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/ ?p=docu-
mentos.
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Documentos de Trabalho

looty, M. Perspectivas do investimento em petréleo. Rio de Janeiro: UFRJ, Instituto de
Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.
Bomtempo, J. V. Perspectivas do investimento em biocombustiveis. Rio de Janeiro:
UFRJ, Instituto de Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/
?p=documentos.

Leite, A.Perspectivas do investimento em energia elétrica.Rio de Janeiro: UFRJ, Institu-
to de Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.
Ferraro, M. C,; Almeida, E. F. A. Perspectivas do investimento em gas natural. Rio de
Janeiro: UFRJ, Instituto de Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/
?p=documentos.

SISTEMA PRODUTIVO TRANSPORTES
EQUIPE

Saul R.Quadros (Fundagao Roberto Trompowsky Leitdo de Almeida) - Coordenador
Glaydston Mattos Ribeiro (UFES) - Rodovias

Paulo Roberto Dias (Fundagao Roberto Trompowsky Leitdao de Almeida) — Ferrovias
Maria Beatriz Berti (Fundacdo Roberto Trompowsky Leitdo de Almeida) — Hidrovias e
portos

Karina Peixoto (Fundacao Roberto Trompowsky Leitdo de Almeida) — Aeroportos

DOCUMENTOS

Relatério Final
Quadros, S. R. (Coord.). Perspectivas do investimento em transporte. Rio de Janeiro:
UFRJ, 2009. Disponivel em http://www.projetopib.org/?p=documentos.

Documentos de Trabalho

Dias, P.R.Perspectivas do investimento em ferrovias.Rio de Janeiro: UFRJ,2009. Dispo-
nivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.

Ribeiro, G. M. Perspectivas do investimento em rodovias. Rio de Janeiro: UFRJ, 2009.
Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.

Berti, M. B. Perspectivas do investimento em portos e hidrovias. Rio de Janeiro: UFRJ,
2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.

Peixoto, K. Perspectivas do investimento em aeroportos. Rio de Janeiro: UFRJ, 2009.
Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.
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SISTEMA PRODUTIVO COMPLEXO URBANO

EQUIPE

Claudio S. Maciel (IE-UNICAMP) — Coordenador

Anna Lucia Britto (IPPUR-UFRJ) — Saneamento basico

Hostilio Ratton Neto (COPPE-UFRJ) - Transportes urbanos

Eliane Monetti (POLI-USP) e Claudio Tavares de Alencar (POLI-USP) - Edificacbes
comerciais, de turismo e de lazer

DOCUMENTOS

Relatério Final
Maciel, C.(Coord.). Perspectivas do investimento no complexo urbano.Rio de Janeiro:
UFRJ, 2009. Disponivel em: www.projetopib.org/?p=documentos.

Documentos de Trabalho

Britto, A. L. Perspectivas do investimento em saneamento basico.Rio de Janeiro: UFRJ,
2009. Disponivel em: www.projetopib.org/?p=documentos.

Monetti, E.; Alencar, C.T. Perspectivas do investimento em edificacbes comerciais, de turis-
mo e de lazer.Rio de Janeiro: UFRJ, 2009. Disponivel em: www.projetopib.org/ ?p=docu-
mentos.

O foco da pesquisa foi centrado, a partir da analise dos subsistemas produtivos lista-
dos anteriormente, na dinamica de investimento da infraestrutura no Brasil. O texto
aqui apresentado constitui uma sintese dos estudos desenvolvidos ao longo da pes-
quisa.Para a sua elaboracao, optou-se por destacar tanto os aspectos similares, quan-
to os aspectos especificos que condicionam as decisdes de investimento em cada um
dos sistemas produtivos.

Esse esforco foi realizado, por um lado, através da identificacdo dos fatores deter-
minantes dos investimentos, a partir do exame da dinamica internacional observada
em cada um deles, e da discussao sobre as perspectivas de sua evolucdo. Por outro, foi
estabelecido um conjunto de questbes-chave para a definicao do futuro dos investi-
mentos setoriais, procurando propor estratégias, instrumentos e acdes de politicas
que garantam a qualidade e a disponibilidade da infraestrutura necessaria ao desen-
volvimento produtivo do pais.

Nota Preliminar XI ”
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PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM
INFRAESTRUTURA

1.1 Introducao

Em todo o mundo, as industrias ligadas a infraestrutura econémica relinem uma série
de caracteristicas que fazem com que elas sejam organizadas, em geral,em torno de
redes técnicas que contribuem como veiculo de integracao regional e de espacos
econdmicos.

Os servicos de infraestrutura antes atomizados experimentaram, ao longo do
ultimo século,um processo de concentracdo explicado pelas vantagens competitivas
das empresas mais avancadas que lograram, por meio da conexao de novos consumi-
dores, obter ganhos de escala e maior abrangéncia regional na sua atividade econé-
mica. Nessa perspectiva, a dinamica da interconexdo de dreas geogréficas distantes
do centro operador do servico (rodovias, ferrovias, eletricidade, gas etc.) com as areas
de consumo é vital para a operacao eficiente das indUstrias de infraestrutura. Desse
modo, a constituicdo de grandes empresas de servicos de infraestrutura pode ser
interpretada como resultante das vantagens competitivas adquiridas através da
dindmica da interconexao dos mercados.

A percepcao da importancia da infraestrutura para o desenvolvimento econémi-
co, pelo fato de ser portadora de externalidades positivas, associado as caracteristicas
bésicas do modo de organizagdo mencionado, justifica a necessidade da intervencao
estatal nessas industrias (planejamento, operacao, coordenacao, financiamento).

1« Perspectivas do Investimento em Infraestrutura 1
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Apesar dos tragos comuns desse modo de organizacao, a intervengao estatal e
os instrumentos de regulacao utilizados variaram muito nos paises industrializados.
No inicio do século XX,com o surgimento das primeiras empresas organizadas de ser-
vicos de infraestrutura economica (telefonia, dgua, eletricidade e gas), o processo efe-
tivo de constituicao de redes beneficiou-se da adogdo de inovagdes tecnoldgicas que
permitiram as empresas trocar de escala geografica de operacgao: inicialmente orga-
nizadas em torno do fornecimento local dos servicos, as inovagdes tecnoldgicas,asso-
ciadas a dinamica de integracdo de diferentes espacos econdmicos, permitiram a
conexao de consumidores mais distantes, favorecendo a otimizacdo da capacidade
instalada e gerando ganhos de escala para as novas unidades.

A dinamica de integracao de espacos regionais suscitou, por sua vez, uma forte
concentracdo das atividades econdmicas dos servicos de infraestrutura em torno de
empresas monopolistas e verticalmente integradas, sendo que o papel das empresas
estatais se tornou igualmente preponderante em um grande numero de paises. Na
Europa, em particular,ap6s a destruicao das instalagdes de infraestrutura decorrente
das duas grandes guerras, muitos paises criaram empresas estatais de energia, trans-
portes,agua, telefonia.lsso pode ser explicado pelo ambiente de incerteza do imedia-
to pds-guerra e pelas caracteristicas de investimento em infraestrutura (longo prazo
de maturacdo e intensiva em capital). Sob tais circunstancias, apenas o Estado, via
empresas estatais, era capaz de coordenar o planejamento e o fluxo de financiamen-
tos necessarios aos investimentos de recuperacdo e expansao da infraestrutura.

As reformas estruturais, regulatorias e institucionais dos anos 1990 emergiram, de
certo modo, a partir do relaxamento das restricdes citadas anteriormente. Nos paises
desenvolvidos, a missdo de universalizacdo dos servicos publicos de infraestrutura foi
cumprida nos anos 1970, permitindo a implementacéo de reformas, objetivando atrair
empresas privadas e criar, nos segmentos de atividade dos setores de infraestrutura
onde fosse possivel, pressdes competitivas. Tais reformas modificaram profundamente
o modo de organizac¢ao industrial,além de reservar ao Estado novas atribuicdes especi-
almente em matéria de regulacdo setorial e, sobretudo, de coordenacao das atividades
econdmicas nos setores de infraestrutura. Ademais, esse novo contexto engendrou o
surgimento de novas oportunidades de negdcio e uma redefinicao das estratégias tra-
dicionais das empresas,as quais,a excecao das empresas de petréleo,sempre estiveram
voltadas prioritariamente para o desenvolvimento de seus negécios nos respectivos
mercados domésticos.

No Brasil, a evolucéo histérica dos setores de infraestrutura nao foi muito distin-
ta. Inicialmente ancorada na presenca dominante das empresas estatais, as reformas
estruturais, regulatdrias e institucionais implementadas no Brasil a partir dos anos
1990 permitiram a ampliacao da participacao privada nas concessoes das atividades
e de servicos infraestruturais ao setor privado. Entretanto, como sera observado, a
participacao estatal permanece relevante em muitas empresas operadoras.

2 Projeto PIB
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Resultaram das reformas os seguintes aspectos:

a) Estruturas setoriais infraestruturais marcadamente complexas, compostas de
agentes publicos e privados, com presenca acentuada do capital estrangeiro
em varios casos;

b) A instauracao do Estado “regulador’ consubstanciado na presenca de agén-
cias reguladoras e no fortalecimento do sistema de defesa da concorréncia;

¢) A introducdo de novos marcos regulatdrios e de agéncias de regulacao seto-
riais, de cuja aplicacdo deveriam redundar;

i. Menores precos para o consumidor e melhor qualidade dos servicos;
ii. Garantia da confiabilidade das opera¢des das redes de infraestrutura;

iii. Regulamentacdo e incentivos adequados em longo prazo, garantidora da
expansao dos sistemas.

Porém,a grande diferenca da agenda de reformas das industrias de infraestrutu-
ra do Brasil para os paises desenvolvidos diz respeito aos importantes déficits em ter-
mos de capacidade instalada e de universalizacdo dos servicos. Esse aspecto tem for-
tes implicagdes na necessidade de instituir regimes de regulacdo e mecanismos de
coordenacéo dos agentes publicos e privados, visando almejar um salto quantitativo
e qualitativo do nivel de investimento em infraestrutura no pais.

E importante sublinhar que, na literatura econdmica, ndo existe um consenso
com relagdo ao emprego do termo infraestrutura, mas, de um modo geral, o conceito
corresponde as instalagdes e equipamentos fisicos, estruturas organizacionais e insti-
tucionais, ou fundagdes econdmicas e sociais para a operagao da sociedade. Dentro
dessa concepcao geral, a infraestrutura social (isto &, salde e educacdo) pode ser dis-
tinguida da infraestrutura econémica.

Apesar das diferencas de classificacdo, é inegavel que a dotacdo e a qualidade da
infraestrutura possuem relacdo direta com o nivel de desenvolvimento econdmico,
gerando externalidades positivas para os demais setores econdmicos e para a sociedade.
Assim, é comum encontrar a classificacao de infraestrutura econémica como um grupo
de industrias, incluindo eletricidade, gas, telecomunicagdes, 4gua e esgoto, aeroportos,
ferrovias, rodovias e portos. Porém, essa definicao ainda é fluida, principalmente devido
ao avanco das tecnologias da informacdo que modificaram intensamente as relagoes
entre os diferentes servigos e suscitaram o surgimento de tantos outros."

! Este aspecto é particularmente importante no setor de telecomunicagées,onde o progresso tecno-
l6gico provocou uma verdadeira revolucéo no padrdo de concorréncia, nas estruturas organizacio-
nais e regulatdrias que presidem o setor em todos os paises do mundo.Essa dinamica se revela tao
peculiar que mereceu um tratamento analitico particular no escopo do Projeto PIB.
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Este livro descreve a dinamica dos investimentos em infraestrutura, consideran-
do para tal os Sistemas Produtivos de Energia, Transportes e Complexo Urbano.Cada
um deles foi respectivamente segmentado para a andlise das perspectivas de investi-
mento, de acordo com a seguinte estrutura:
® Energia (quatro subsistemas produtivos): petréleo, gas natural, energia elétrica e

biocombustiveis.

= Transportes (quatro subsistemas produtivos): rodovias, ferrovias, portos/hidrovias e
aeroviario.

= Complexo Urbano (trés subsistemas produtivos): saneamento basico, transportes
urbanos e edificacdes comerciais de turismo e lazer.

As perspectivas do investimento nesses sistemas produtivos foram estudadas,
buscando evidenciar seus fatores determinantes nos horizontes em curto e longo
prazo (2010-2020). O primeiro considera a continuidade dos ambientes regulatério,
econOmico e institucional. O segundo leva em conta as transformacgdes que seriam
desejaveis nesses ambientes. Se o primeiro é um prolongamento da situacao atual, o
segundo representa a superacao dos desafios e o aproveitamento das oportunidades
presentes em curto e médio prazo.Um ponto fundamental das acdes governamenta-
is nos trés sistemas produtivos é formular politicas e assegurar ou copatrocinar os
investimentos necessarios para a superacdo de gargalos e manutencao, conservagao,
reparacdo e edificacdo da infraestrutura.

O préximo capitulo apresenta as caracteristicas técnico-econdmicas e os aspectos
conceituais das indUstrias de infraestrutura,destacando a natureza sistémica e as eco-
nomias de complementaridade que envolvem a decisao dos investimentos. Os Capi-
tulos 3 a 5 estdo centrados, respectivamente, no exame da dinamicas dos investimen-
tos nos sistemas produtivos energia, transportes e complexo urbano. Em cada um
deles sdo apresentadas as especificidades setoriais, a dinamica internacional dos
investimentos, os fatores determinantes dos investimentos no Brasil e uma sintese
propositiva de politicas publicas setoriais. O Capitulo 6 apresenta uma sintese analiti-
ca, destacando as transformacdes requeridas em matéria de planejamento, formula-
¢ao de politicas e regulacao setorial que permitiriam ampliar o nivel de investimentos
em longo prazo e evitar que a infraestrutura se constitua numa restricdo ao cresci-
mento e ao desenvolvimento econémico e social do Brasil.

4 Projeto PIB
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INVESTIMENTOS E O TRIPLO PAPEL DAS
INDUSTRIAS DE INFRAESTRUTURA

Sem duvida, a disponibilidade de amplas redes infraestruturais de energia, transpor-
tes e complexo urbano é indispensavel para o desenvolvimento sustentado de uma
economia, constituindo condicado geral para a producdo e para a reproducao social.
Do angulo analitico macroecondmico, o gasto publico sob a modalidade de investi-
mento infraestrutural é componente autbnomo na determinacao da demanda glo-
bal e contribui para a formacéo de expectativas favoraveis em longo prazo pelos
agentes econdmicos privados.
As atividades de infraestrutura frequentemente sdo comandadas por investido-
res e operadores, publicos e/ou privados, e seus investimentos envolvem riscos eleva-
dos a serem mitigados. Além disso, é fundamental destacar algumas especificidades
cruciais para a decisdo de investimentos e para a expansao da infraestrutura, dentre
0s quais podemos destacar o que se segue.
® |ndustrias de infraestrutura tém atividades complexas e de capital intensivo. Tipica-
mente os ativos dessas industrias sdo em longo prazo, que possuem custos afunda-
dos e localizacao especifica;

= Desde que as industrias de infraestrutura envolvam necessidade de construcao de
rede, elas sdo frequentemente oligopdlios (ou monopdlios) por sua natureza. Por
isso 0 acesso a rede pode ser a chave para uma vantagem competitiva e requer uma
regulacdo rigida;

= Qacesso aos servicos de infraestrutura é considerado uma questao social e politica.
Muitos servicos podem ser considerados bens publicos e deveriam ser disponibili-
zados para todos os usudrios, sendo que alguns, como o abastecimento de agua,
deveriam ser considerados direitos humanos. Outras industrias de infraestrutura
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ou de servigos, como os portos, sao consideradas por muitos governos como seto-
res estratégicos.Desse modo, o papel do Estado € central na definicdo das regras de
exploracao dos servicos de infraestrutura,além da crescente presenca de regulado-
res setoriais e da necessidade de mecanismos de coordenacdo dos agentes publi-
cos e privados que operam nos setores de infraestrutura;

= Muitos dos setores de infraestrutura reiinem caracteristicas das denominadas indus-
trias de rede. Definidas a tecnologia e a regulacao, cada industria de infraestrutura
inclui potenciais segmentos competitivos e ndo competitivos. Areas ndo competiti-
vas incluem transmissao e distribuicdo de redes,como a transmissao de linhas elétri-
cas; vias férreas e estacoes ferroviarias; faixa de pouso dos aeroportos; tubulacdo de
esgoto para o abastecimento de agua.Essas caracteristicas fazem com que suas ativi-
dades sejam definidas como monopdlios naturais. Por outro lado, outros segmentos
de upstream e downstream oferecem grandes potenciais para competicao. Na eletri-
cidade e nos transportes, o progresso tecnolégico ajudou a reduzir a escala de requi-
sitos e custos introduzindo assim novas fontes de competicao nos setores.

As atividades infraestruturais se revestem de caracteristicas muito particulares,
as quais tém representado, ao longo da histéria da economia brasileira, verdadeiros
desafios, cujo enfrentamento mudou radicalmente a partir dos anos 1990:

i. Sao caracterizadas pela elevada escala, integracao e indivisibilidade; exigem
a construcdo de vastas redes de distribuicdo e implicam custos fixos de insta-
lacdo elevados. Em outras palavras, sdéo marcadamente capital-intensivas em
tecnologia, ofertadas ininterruptamente, e demandantes de profissionais
qualificados para a sua operacdo e gestéo;

ii. Demandantes de garantia continuada de recursos volumosos - autofinancia-
mento provido por adequada remuneracao; verbas orcamentarias; fundos
publicos vinculados — para os investimentos novos (de longa maturacgao).

No Brasil, os déficits infraestruturais sao muito expressivos e concentrados espacial-
mente, quer sejam enfocadas as regides brasileiras, quer a geografia das cidades, ou
seja, territérios com acesso ou ndo a servicos de qualidade nos setores de energia elé-
trica, transportes e saneamento. Consequentemente, milhares de brasileiros sao cida-
daos truncados em seus direitos aos servicos de utilidade publica.

Como se traduzem tais déficits? Para aportar elementos de resposta a essa ques-
tao central, é importante entender a dinamica dos investimentos em infraestrutura a
partir do papel triplo que eles sdo levados a cumprir:

i. Macroeconémico: decorrente da importancia dos investimentos em infraes-
trutura, intensivos em capital, para a formacdo bruta de capital fixo e como
fator indutor do crescimento do PIB.
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ii. Microecondmico: devido aos efeitos da disponibilidade ou dos gargalos da
infraestrutura sobre a competitividade da economia brasileira.

iii. Espacial/territorial: dada a sua natureza sistémica, os desenhos das redes de
infraestrutura constituem vetores fundamentais para organizagao espacial
das atividades econémicas e para as decisdes de localizacdo industrial e de
NOVOS Servicos.

O enfoque analitico orientou a busca de uma melhor compreensao das ques-
tdes-chave e dos fatores determinantes dos investimentos em infraestrutura em lon-
go prazo.

A figura 2.1 ilustra os trés papéis que concorrem para o desenvolvimento e a
organizacdo dos setores de infraestrutura no Brasil.

FIGURA 2.1
O triplo papel da infraestrutura.
Macroecondmico

Infraestrutura

Microeconémico Espacial/Territorial

Fonte: Elaboracao Projeto PIB.

Primeiro
Visto pelo enfoque macroeconémico, a expansao dos setores de infraestrutura acarre-
ta, em curto e médio prazo, importantes estimulos ao crescimento econémico, decor-
rente das caracteristicas capital-intensivas de seus investimentos. As redes infraestrutu-
rais estenderam-se historicamente pelo territério brasileiro, representando volume ele-
vado de investimentos em relacao ao PIB e a formacéo bruta de capital fixo, sendo mar-
cante a presenca de empresas estatais monopolistas, profissionalizando quadros técni-
cos especializados e dominando e aperfeicoando as tecnologias componentes de sua
base técnica.A intervencao do Estado foi decisiva para o planejamento centralizado e o
crescimento acelerado dos sistemas e para a manutencdo da industria produtora de
equipamentos.

Dados os requisitos técnicos de instalagdes e servicos de infraestrutura para o fun-
cionamento da grande maioria dos ramos da atividade econOmica, parece bastante
plausivel admitir que hd uma relacao de complementaridade entre o investimento
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em infraestrutura e o investimento total. Dada essa relacao, pode-se estabelecer um
teto para o ritmo de crescimento em longo prazo em funcao da taxa de investimento
em infraestrutura. Evidentemente, a economia pode crescer sujeita a outros limites,
sem que o teto estabelecido pelo estoque de capital em infraestrutura chegue a ser
efetivamente alcancado. Contudo, quanto mais baixo o nivel de investimento nesse
setor, maiores as chances de que ele se transforme na principal restricdo ao cresci-
mento econémico. Tal seria, portanto, o primeiro papel do investimento em infraes-
trutura: remover um eventual teto para o crescimento econémico.

A relacao Investimento/PIB situou-se, por mais de 20 anos, abaixo do volume de
recursos requerido para deflagrar um processo de desenvolvimento sustentado,
assim como para enfrentar resolutamente as caréncias sociais. Mesmo os dispéndios
e os niveis de investimento em manutencao, restauracao ou acabamento das infraes-
truturas encontravam-se muito aquém do necessario, particularmente os casos dos
modais de transportes e das infraestruturas hidricas (nimero elevado de obras inaca-
badas). Dessa forma, em termos quantitativos, os volumes de recursos necessarios
atingiram a casa de centenas de bilhdes de reais.

Segundo

Pelo enfoque microecondmico, a infraestrutura nacional - e seus déficits — precisa ser
enfocada também do angulo da competitividade internacional do pais. A disponibili-
dade e a qualidade da infraestrutura engendram externalidades positivas para os
demais setores da economia; em contrapartida, a infraestrutura insuficiente e inefici-
ente resulta em custos mais elevados para a economia.Resulta, portanto, que os défi-
cits infraestruturais no Brasil acarretam a reducdo do potencial de competitividade da
economia brasileira.

Terceiro

Pelo enfoque da organizacdo dos espacos econdmicos e territoriais, 0s critérios que
presidem as formas de expansao da infraestrutura condicionam o desenvolvimento
regional e local. Historicamente, as “industrias de redes” contribuiram, assimetricamen-
te, para a integracdo nacional. Embora multiplicassem centralidades nas diferentes fren-
tes de expansao territorial, o desenho das redes obedeceu, via de regra, a uma orienta-
¢ao interior-costa, subordinada a légica produtiva exportadora de commodities. Assim,
asindustrias de infraestrutura implicam a transformacao territorial e espacial, requeren-
do decisdes estratégicas e politicas para a sua expansado. Além disso, seus ativos sdo
muito especificos: de uma forma geral, uma vez construida, sua localizacdo nao pode
ser modificada para outro local.

Nesse sentido, a organizacdo espacial da infraestrutura condiciona as decisoes
de localizagao industrial e a exploracao dos recursos naturais. Nesta perspectiva, cabe
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igualmente considerar,formalmente, os efeitos destes Ultimos sobre o meio ambien-
te, de forma a zelar pelas condices de sustentabilidade socioambientais do desen-
volvimento da infraestrutura.

2.1 Reformas nas Industrias de Infraestrutura: Experiéncia
Internacional

Do periodo apds a Segunda Guerra Mundial até os anos 1980, as industrias de infraes-
trutura foram organizadas e geridas pelo Estado, através das empresas estatais. Desde
entdo, os governos tém comecado um processo de abertura dessas industrias, resul-
tando um aumento do envolvimento do setor privado - incluindo empresas transna-
cionais e outros players — no financiamento, investimento, propriedade e gerencia-
mento dos projetos.

Tal como mencionado, as razées para o envolvimento privado e para as reformas
variaram de acordo com o pais e a industria. O processo de mudanca do papel do
Estado e o aumento da participacdo do setor privado envolvem uma série de refor-
mas, como a reestruturacao dos empreendimentos, a liberalizagdo dos mercados e
das mudancas regulatérias. Hoje, o setor privado é um importante participante em
muitos dos projetos de infraestrutura globais.

A variedade de experiéncias também marcou a segunda onda de liberalizagdo
dos anos 1990, em paises da Africa, Asia, América Latina, Caribe, Sudeste Europeu e a
antiga URSS, na reforma das suas industrias de infraestrutura. Muito dos paises opta-
ram por liberalizar o mercado através da privatizacdo dos ativos das empresas estatais
existentes, ou atraindo empresas transnacionais privadas ou publicas para os novos
projetos de investimentos, visando a expansao da oferta de infraestrutura.

Porém essas reformas sé foram, de fato, bem-sucedidas em paises:

= Com a capacidade de absorver novas tecnologias, competéncias e funcoes;

= Com condicOes de atrair capitais de empréstimo e/ou articular fundos publicos
setoriais necessarios para o desenvolvimento de parcerias com capital privado de
reestruturacao.;

= Um planejamento efetivo a ser formulado e realizado em longo prazo.

Apesar da expansdo dos novos investidores nas ultimas duas décadas, o papel do
Estado permanece crucial para a industria de infraestrutura. Ele assume uma multipli-
cidade de papéis, tais como o de investidor, consumidor, regulador e mediador, mas
atualmente esta crescendo seu envolvimento como regulador e mediador. Os gover-
nos também reconhecem o papel crucial dos operadores e financiadores privados
para a eficiéncia da industria, tanto que estdo cada vez mais desenvolvendo novos
modelos de atuacao e dando um destaque cada vez maior as parcerias publico-priva-
das, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos em desenvolvimento.
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Aimplementag¢ao dos novos modos de organizagao industrial e dos novos dese-
nhos institucionais das industrias de infraestrutura constituiu uma tarefa muito mais
complexa do que supunham inicialmente os policy makers. A principio, a propalada
passagem do “Estado produtor ao Estado regulador” consistia no mote principal dos
processos de reforma.

Porém, é possivel afirmar, hoje, apds cerca de duas décadas de reformas, que o
papel a ser desempenhado para a regulacdo setorial, mesmo sendo relevante, ficou
aquém dos desafios inerentes a expansao dos investimentos em infraestrutura.

Esta mensagem é importante:a regulacao setorial pode ser considerada funda-
mental, mas ela ndo cumpre sozinha a missdo de assegurar todos os incentivos e
requisitos institucionais para a expansao, em bases sustentaveis, dos investimentos
em infraestrutura. Em suma, nos setores de infraestrutura, a intervencdo do Estado
nao pode ficar restrita as missdes e ao desempenho das agéncias reguladoras, até
pelas implicagdes politicas que suas deficiéncias podem provocar.

Assim, o processo recente de transformagées estruturais e institucionais impos a
necessidade de revisao das funcoes de planejamento, operacao, financiamento, regu-
lagdo e coordenacdo das diferentes atividades econémicas dos setores de infraestru-
tura. Esse leque de elementos, apesar de vasto, envolve dois registros basicos que
constituiram o alicerce do quadro analitico aqui desenvolvido: a estrutura de merca-
do e o papel do Estado, em particular no que tange os desenhos institucionais, a for-
mulagao das politicas publicas e a regulagao.

Num ambiente marcado pela presenca de um nimero muito maior de atores e
instituicoes do que no passado, quando predominavam empresas estatais monopo-
listas,a complexidade do processo de decisdo de investimentos requer instituicdes e
novos modos de planejamento e de execucdo de projetos de infraestrutura. Cabe,
nesse ponto, reforcar as dimensdes politica e estratégica dos setores de infraestrutu-
ra, 0s quais necessitam, de forma imperiosa, tratar da garantia da provisao desses ser-
vicos,em sua maioria considerados servicos publicos, com continuidade e equidade
do fornecimento.

Para tal, os paises que lograram sucesso no processo de reorganizacdo das
industrias de infraestrutura fortaleceram dois fatores interdependentes,comandados
por instituicdes governamentais:

i. Visdo de planejamento ancorada na complementaridade sistémica dos inves-
timentos em infraestrutura;

ii. Mecanismos de coordenacdo das acdes dos diferentes agentes econdmicos.

Nesse aspecto, as economias de complementaridade constituem o aspecto central
para a organizacao e a expansao das industrias de rede e estdo diretamente associadas a
natureza espacial e sistémica da infraestrutura. As economias de complementaridade
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decorrem, por definicao,da articulacao e de aproveitamento econémico integrado dos recur-
sos naturais, das redes e instalacoes fisicas e equipamentos, possibilitando a oferta de um ser-
vico final ao menor custo possivel e ambientalmente sustentavel. As economias de comple-
mentaridade séo inerentes, portanto, ao carater sistémico das industrias de infraestrutura.

Apesar dos aspectos comuns destacados, hd igualmente um conjunto de especifici-
dades que presidem as decisdes de investimentos e que diferenciam os setores de Ener-
gia, Transportes e Complexo Urbano examinados neste livro.

No setor de Energia, o futuro da producdo e do uso da energia no mundo nao pode
ser mais dissociado das politicas que visam simultaneamente a seguranca do abasteci-
mento energético, a reducdo da dependéncia energética dos Estados nacionais e a dimi-
nuicdo dos impactos da mudancas climaticas provocadas por gases de efeito estufa,em
especial oriundos da queima de combustiveis fosseis.

A questdo da ampliagdo do acesso aos recursos naturais — novas reservas e novas
fontes —, premida pela tentativa de reduzir a dependéncia energética e os impactos ambi-
entais, direciona os esforcos tecnoldgicos em energia e condiciona os futuros investimen-
tos.

Nao ha nada de trivial nas tentativas de compatibilizar, simultaneamente, ambos os
objetivos. Mas seguramente serd em torno deles que serdo determinadas as trajetdrias
em longo prazo dos investimentos em energia.

Do ponto de vista da dinamica internacional dos investimentos em energia é possi-
vel constatar a importancia de dois aspectos centrais:

i. Inicio de uma grande e longa transicdo da matriz energética mundial;

ii. A crescente importancia do bindmio energia-tecnologia para as empresas pro-
dutoras e para os consumidores de energia. Esses aspectos se traduzem, objeti-
vamente, no incremento da participacao das fontes renovdaveis, no aumento da
eficiéncia energética e na criacao de instrumentos e de um regime de incentivos
— econdmicos e fiscais — apropriados a consecucdo dos objetivos mencionados
ha pouco.

O setor elétrico é um dos espacos importantes nesse movimento de incorporacao de
fontes alternativas — as chamadas novas fontes renovaveis de energia: edlica, solar e bio-
massa.Nesse caso, tanto a reducdo da dependéncia quanto a “limpeza”da matriz de gera-
¢ao de energia elétrica atuam como importantes vetores na determinacdo do investi-
mento nesse setor.

Por outro lado, 0 setor de biocombustiveis é o grande estudrio das correntes geradas a
partir do esforco de incorporacdo das fontes renovaveis. Nesse caso, além dos fatores mais
evidentes ligados a determinacao da dotacdo natural em biocombustiveis — disponibilida-
de de terras agriculturaveis e condi¢oes climéticas favoraveis —, surge outra dimensao
importante que é a evolucao da relacdo matérias-primas — tecnologias de conversao.
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No que tange o setor de Transportes, os investimentos, no plano internacional,
continuam fortemente dependentes da acao de politicas setoriais e de parcerias com
a iniciativa privada, e em determinados casos ocorre a transferéncia plena desses
investimentos as empresas que se interessam pelo negdcio transportes.

Com relagao as politicas publicas setoriais e regulatérias,em um panorama global,
0s paises que possuem suas redes rodovidrias, ferroviarias, portudrias e aeroportudrias
consolidadas,e em bom estado de conservagao, encontram-se envoltos na tendéncia de
buscar, nas empresas privadas, oportunidades de diminuir o “peso” dos gastos publicos,
pela transferéncia, por meio de concessdes, dos gastos com manuten¢ao, conservacao e
operacao rodovidria com transferéncia direta aos usuarios da via, que passa a pagar uma
tarifa de pedagio, administrada por empresas concessiondrias.

Nos paises desenvolvidos,dotados de malhas viarias maduras, as diretrizes técni-
cas relacionadas aos transportes preconizam sistemas mais eficientes, ancoradas no
aprimoramento da intermodalidade e da modernizacdo das redes.

Como ilustracdo dessa tendéncia é possivel citar o caso do Canada, onde o Ministé-
rio dos Transportes declarou a necessidade de conexdes para um transporte intermodal
“continuo” e estratégico entre as redes maritima, ferroviaria, rodovidria e de transporte
aéreo, com a justificativa de melhorar a competitividade sistémica para concorrer na
economia globalizada.

Ja a Unido Europeia declarou em 2006 que, em curto prazo, o seu plano de acdo
para os transportes deveria centrar-se na melhoria da competitividade do sistema
ferroviario, na introducao de uma politica portuaria, no desenvolvimento de sistemas
inteligentes de transportes, na cobranca pela utilizacdo de infraestruturas,no aumen-
to da producao de biocombustiveis e no estudo de formas de diminuir o congestio-
namento nas cidades. Nesse caso, fica clara a necessidade de articulacdo dos objeti-
vos das politicas setoriais de transportes e de energia.

Quando tratamos de paises em desenvolvimento, a necessidade de transporte
do mundo é surpreendente. Estudos recentes do Banco Mundial (2007a) demons-
tram que os paises com renda per capita baixa e média nao possuem boas estradas
em quantidade suficiente para ajudar suas economias a crescer e seus cidadaos a
prosperar.Dos trés bilhdes de pessoas que vivem em areas rurais de paises em desen-
volvimento, 900 milhées ndo possuem acesso rodoviario confiavel e 300 milhdes ndo
tém nenhuma conexdo com o restante de seus paises.

Existe, portanto,um cenario mundial atual de caréncia de investimentos no setor
de infraestrutura de transportes, no qual as diretrizes e discursos governamentais
convergem para um quadro de investimentos fomentados pelos setores publicos,

Para tanto, a nova Politica Nacional Estratégica dos Transportes do Canada prevé, para os proxi-
mos cinco anos, uma dotacdo orcamentaria de US$ 33 bilhdes para que o plano de investimento
em infraestruturas de redes desenvolva corredores comerciais, visando criar externalidades posi-
tivas para o desenvolvimento do comércio exterior.
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sem, contudo, desconsiderar o aumento da participacdo da iniciativa privada, princi-
palmente no processo de operagao dos servicos de transportes. Para viabilizar a con-
secucdo desses objetivos, as modalidades de concessdo e os modelos de financia-
mento devem ser revisados, a fim de evitar que a infraestrutura se torne um ponto de
estrangulamento ao crescimento e ao desenvolvimento econdmico e social.

No Complexo Urbano,as tendéncias e transformacodes esperadas estao centradas
na articulagéo dos conceitos de mobilidade urbana e espraiamento das cidades.De uma
maneira geral, a expansao urbana, em especial em dreas metropolitanas, apesar de
diferentes tamanhos, regido de localizacdo e do estagio de planejamento dos trans-
portes, enfrenta desafios comuns no seu caminho para o desenvolvimento urbano
sustentavel. Com base nessas experiéncias, a estratégia da Comissao Europeia estara
voltada para as seguintes acoes:

® Reduzir a necessidade de transporte e estimular a utilizagdo do transporte publico
ambiental;

= Promover a energia limpa e eficiente de veiculos e combustiveis alternativos;
® Enfrentar a exclusao social e desenvolver sistemas de transporte seguro;
= Melhorar o transporte urbano de cargas;

® |ncentivar a modernizagao tecnoldgica dos sistemas e equipamentos de apoio a
gestao do trafego.

Tais medidas passam, de maneira inequivoca e obrigatdria, pela necessidade de
acoes coordenadas de politicas, planejamento e de regulagao, conduzidas pelos
governos, pelo Poder Legislativo e agéncias reguladoras.

Nesse aspecto, o setor de transportes urbanos tem constituido,em varios paises,um
verdadeiro laboratério de implementacéo de novos regimes de incentivos econémicos
(por exemplo, pedagios nas areas metropolitanas) e regulatérios (por exemplo, rodizio de
automoéveis) de modos de organizacao alternativos.

Porém, importa destacar que, nos paises desenvolvidos, a questdo da universali-
zacdo do saneamento basico estd resolvida.Nesses paises,0s novos projetos de inves-
timento estdo associados aos objetivos de promover mudancas tecnoldgicas, permi-
tindo melhorar o tratamento e a reutilizacdo da agua potavel.lsso decorre das normas
internacionais relativas a qualidade da agua distribuida a populacdo, cada vez mais
rigidas e exigentes, e pelo fato de a agua bruta disponivel estar mais e mais afetada
pela poluicao, o que demanda uma sofisticacao crescente das técnicas de tratamento.
Da mesma forma, as normas ambientais e normas relativas ao lancamento de efluen-
tes também ampliaram muito o grau de exigéncia.

Nos paises em desenvolvimento, o desafio é de natureza distinta e a questao
essencial diz respeito ao cumprimento das metas de universalizacdo do acesso a esse
servico publico.No setor de saneamento basico,a prestacdo dos servicos a populagao
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é obrigacao do Estado, que pode fazé-lo diretamente ou em regime de concessao a
agentes publicos ou privados. Existem hoje no mundo dois tipos de solugdo:a gestéo
publica nos seus diferentes formatos (empresa publica ou prestacao direta de servi-
¢os) e a delegacao regulada a empresas privadas, que se beneficiam do monopdlio
territorial para um setor preciso.

Porém, a gestao publica dos servicos de dgua e esgoto ainda predomina em
quase todos os paises do mundo, ndo obstante uma tendéncia ao avanco da partici-
pacao do setor privado na prestacao de servicos urbanos, dentre os quais se desta-
cam os servicos de abastecimento d'agua e esgotamento sanitario.

No que concerne aos padrdes e estruturas de regulacao,aimportancia dos servi-
¢os de saneamento e o seu carater de monopdlio natural tornam a regulacdo uma
funcéo essencial. Hoje, no plano internacional, identificamos duas formas de regula-
¢ao: a que se faz sem necessidade de agéncias reguladoras, que foi denominada regu-
lagcdo afrancesa, e aregulacdo por agéncias reguladoras, organismos especificamente
constituidos para o exercicio de tarefas de regulacao e controle. Ambas apresentam
vantagens e desvantagens, mas ndo prescindem das relagdes interinstitucionais esta-
belecidas com as autoridades governamentais municipais € com os ministérios.

Em suma, os significativos investimentos necessarios para desenvolver a infraes-
trutura nos paises em desenvolvimento precisam contar simultaneamente com a
presenca do setor privado e a participagao do Estado, como financiador e eventual-
mente operador. Isso aponta para a possibilidade de estabelecimento de acordos de
cooperacdo publico-privada.

Em todo o0 mundo, tanto nos paises desenvolvidos quanto em desenvolvimento,
os policy makers estao enfrentando o desafio de desenvolver uma industria de infra-
estrutura apropriada e eficiente, porém, isso envolve duas questoes centrais. Primeira,
nao ha uma unica solucao para todos os problemas. As prioridades das politicas e as
opcoes diferem consideravelmente entre paises com nivel de desenvolvimento eco-
ndémico diferente e com caracteristicas distintas. Como resultado, temos um mix de
investimentos publicos e privados que varia bastante de acordo com o projeto,indus-
tria e pais.

Segunda questao, o design e a implantacao apropriada das politicas setoriais
requerem a estruturacdo de um ambiente econdmico, juridico e institucional apro-
priado, favorecendo a celebracdo de contratos em longo prazo dentro da estrutura
legal.

Por essas razbes, os projetos de infraestrutura sdo muito mais dificeis de negoci-
ar e implantar. Os contratos, para serem estaveis, necessitam de relacdes duradouras
entre os agentes, sendo que também é preciso que se tenha noc¢do da tendéncia do
comportamento estratégico dos atores durante o ciclo de vida do projeto. Mais do
que isso, os contratos formalizam os acordos financeiros e a propriedade e controle
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que o governo terd durante todo o periodo do projeto.lsso implicaum grande nime-
ro de condicdes de servigos, que terd que ser promovido durante certo periodo (15 a
30 anos),alocando dessa maneira, entre as vdrias partes, os riscos do empreendimen-
to,0 reajuste de precos e as garantias do contrato.Sendo assim,dado o carater incom-
pleto dos contratos, especialmente em longo prazo, na pratica ndo é facil conciliar um
acordo ideal.

Mudancas politicas,demogréficas e tecnoldgicas podem influenciar o ambiente
operacional do projeto durante sua vida Util, e muitos projetos tém de ser renegocia-
dos em resposta a variacdo da demanda tanto publica quanto privada. Renegocia-
coes referentes ao escopo do trabalho, no nivel dos servicos prestados e de precos,
sao frequentes nessas areas.

Desse modo, o papel do Estado nos setores de infraestrutura permanece crucial.
Ele depende, como se vera adiante, da qualidade dos mecanismos de coordenacao
capazes de articular as politicas publicas setoriais e conferir um quadro favoravel aos
investimentos das empresas.
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ENERGIA: DESAFIOS PARA A CONDICAO DE
EXPORTADOR LIQUIDO!

3.1 Introducao

Em face do carater crucial e estratégico da energia para o desenvolvimento economi-
co e para o bem-estar da sociedade, as estratégias, os instrumentos e as agdes de poli-
tica para o conjunto de setores que compdem esse sistema produtivo ultrapassam o
ambito restrito da politica industrial. Desse modo, diferentemente de outros sistemas,
o de energia apresenta um conjunto de estratégias, instrumentos e a¢gdes de politica
que Ihe é préprio, identificado sob a denominacdo de politica energética, cujo objeti-
vo principal é a garantia do suprimento energético.

Outro aspecto importante da especificidade do Sistema Produtivo Energia é a
forte interdependéncia existente entre os subsistemas que o compoéem. Em funcao
dessa interdependéncia, as estratégias, os instrumentos e as a¢des de politica trans-
cendem o ambito especifico de cada subsistema, constituindo um conjunto articula-
do e interdependente. Esses subsistemas devem ser analisados e avaliados como con-
junto, para que as propostas de estratégias, instrumentos e acdes de politica sejam
consistentes sob a perspectiva do sistema como um todo.Em outras palavras,as anali-
ses,as avaliagcdes e as propostas devem ser desenvolvidas sob a 6ética da politica ener-
gética, e ndo exclusivamente sob a perspectiva individual de cada subsistema.

! Capitulo baseado no relatério do estudo do Sistema Produtivo Energia, elaborado por Ronaldo
Bicalho: Bicalho,R.(Coord.).Perspectivas do investimento em energia.Rio de Janeiro: UFRJ, Instituto de
Economia, 2009. Disponivel em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.
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Assim, a abordagem analitica desenvolvida para o Sistema Produtivo Energia
apresenta duas dimensoes interdependentes: a dimensao especifica a cada subsiste-
ma e a dimensao integrada do sistema produtivo em questao. Nesse contexto, o ele-
mento que define,identifica e estrutura a politica energética é o seu objetivo:a garan-
tia do suprimento energético em curto, médio e longo prazo.

A garantia de suprimento em médio e longo prazo,na maioria das vezes,envolve
a expansao da capacidade instalada do sistema produtivo, por conseguinte, implica
novos investimentos na base de ativos que compdem a infraestrutura energética.
Assim, garantir o suprimento de energia em médio e longo prazo significa garantir a
expansao da capacidade instalada e, portanto, o investimento.

O resultado disso é que a dinamica do investimento no Sistema Produtivo Energia
é fundamental para se definir a possibilidade de se alcancar, ou nao, o objetivo principal
da politica energética - ou seja, a garantia do suprimento em médio e longo prazo —,
com todas as externalidades, positivas e negativas, sobre o desenvolvimento econémi-
co e o0 bem-estar social, decorrentes do sucesso ou do fracasso dessa politica.2

Em funcdo do cardter abrangente dos objetivos, dos instrumentos e das acdes
da politica energética, existe uma ampla interface dessa politica com outras politicas
publicas, em particular as politicas ambiental, industrial e tecnolégica.

Os fatores determinantes da dindmica de investimento

Este livro esta ancorado no exame dos fatores determinantes para o investimento no
setor de energia.

Quatro fatores determinantes foram privilegiados aqui. O primeiro fator deter-
minante da dindmica de investimento no Sistema Produtivo Energia é a sua dotacéo
de recursos naturais. O segundo fator determinante é a tecnologia, que possibilita a
identificacao, exploracdo e uso dos recursos citados anteriormente. O terceiro fator
determinante é a organizacao dos mercados, que envolve a estruturacdo das cadeias
produtivas,das empresas e dos mercados, e se traduz, por final, nas transacées econo-
micas estabelecidas entre os agentes envolvidos com esse sistema produtivo. Final-
mente, 0 quarto fator sao as instituicdes, que dizem respeito a intervencao do Estado
nesta atividade econémica, tanto no ambito das politicas publicas — energética e
outras — quanto no ambito regulatdrio.

2 Cabe chamar a atencdo que a garantia do suprimento ndo envolve apenas politicas que atuam
sobre a oferta de energia.As chamadas “politicas de gestao da demanda”também sao importantes
na medida em que reduzem as pressdes sobre a oferta e, portanto, sobre a expansao da capacidade
e o investimento correspondente,a partir do uso mais eficiente da energia. Contudo, dada a nature-
za deste trabalho,a énfase foi dada a garantia de suprimento que envolvesse a expansao da capaci-
dade instalada e,em consequéncia, o investimento. Nesse sentido,a conservac¢do de energia ird sur-
gir neste trabalho na sua dimensao estrutural,que é aquela ligada as mudancas tecnoldgicas ao lon-
go das cadeias energéticas, que implicam uso mais eficiente dos recursos através de mudancas nos
equipamentos de producdo, transformagao e uso da energia.
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Esses quatro fatores nao operam de forma independente; muito pelo contrario, ha
uma forte interdependéncia, que define um horizonte de possibilidades determinado
pelo conjunto de fatores, e ndo um por um, separadamente.

Definidos os fatores determinantes da dinamica do investimento no Sistema Produ-
tivo Energia, cabe a identificacdo das questdes-chave — estabelecidas a partir das diferen-
tes perspectivas de desenvolvimento desses fatores e, portanto, do préprio sistema —
para a definicdo do seu futuro, tanto no ambito mundial quanto no ambito do pais.

Identificadas as questoes-chave, é possivel elencar os desafios e as oportunida-
des colocadas para a expansao e, portanto, para o investimento no sistema produtivo
energia.

A partir do mapeamento das questdes-chave e dos desafios e oportunidades por
elas estruturadas,em suas diversas dimensdes — recursos naturais, tecnologia, organiza-
¢ao dos mercados e instituicoes —, é possivel identificar o espaco de atuacao dos instru-
mentos de politica energética, assim como o da sua interface com outras politicas
publicas, para promover a evolucao do sistema produtivo energia na direcao desejada.

Esse espaco de atuacao é definido,de um lado, pelo conjunto de questdes-chave e
de suas distintas possibilidades de evolucao e,de outro, pela combinacao de diretrizes e
instrumentos de politica mais adequados para promover os objetivos almejados.

A fim de tratar essas questdes, examina-se, num primeiro momento, a dindmica
internacional dos investimentos em energia;em seguida, sao tratadas as perspectivas
dos investimentos no Brasil, usando como quadro analitico principal os fatores deter-
minantes do investimento apresentados ha pouco. Por fim, é realizada uma sintese
analitica e uma sintese propositiva, visando identificar as principais linhas de orienta-
¢ao das politicas publicas no setor de energia que permitiriam a ampliagao do nivel
de investimentos setoriais.

3.2 Dinamica Internacional dos Investimentos em Energia

A partir da definicdo do conjunto de questdes-chave, que tem como base os fatores
determinantes do investimento no Sistema Produtivo Energia — recursos naturais,
tecnologia, organizacao dos mercados e instituicoes —, é possivel identificar os desafios
e as oportunidades relacionadas com a evolucédo deste sistema.

A evolugao do Sistema Produtivo Energia dependerd da evolucao desse conjun-
to estrutural de questdes-chave. Nesse sentido, a sua expansao e o investimento cor-
respondente estdo intimamente ligados a evolucdo desse conjunto.

Na medida em que o sistema energético brasileiro estd inserido no sistema energé-
tico mundial, é na evolucéo desse ultimo representada pela evolugdo do seu conjunto de
questdes-chave, que serdo delimitadas as oportunidades e os desafios a expansao do sis-
tema brasileiro, com os seus desdobramentos sobre a estratégia de investimento mais
adequada para aproveitar estas oportunidades e enfrentar tais desafios.
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3.2.1 Dinamica dos investimentos no setor de petréleo

De forma a examinar a dinamica global de investimento no setor de energia, este
capitulo analisa os determinantes que influenciam diretamente o processo de inves-
timento na cadeia petrolifera, quais sejam: recursos naturais; tecnologia; organizacéo
dos mercados e instituicoes.

3.2.1.1 Recursos naturais

No que concerne a industria de petréleo e de derivados, as reservas petroliferas pos-
suem relevancia que transcende a questdo meramente econdmica, sendo, ao contra-
rio,também entendidas como uma questao de ordem politica. Sendo assim, a analise
acerca da disponibilidade e viabilidade (seja econémica ou geopolitica) de acesso as
reservas provadas de petréleo no mundo assume consideravel importancia. Em
especifico, deve-se examinar o panorama de divisdo das reservas provadas no mun-
do,de modo a verificar em que medida a sua concentragao por regido produtora e as
questdes de geopolitica associadas a essa disposicao condicionam a dinamica global
de investimento.3

Um exame simples da distribuicao geogréfica das reservas provadas de petréleo
no mundo indica uma clara concentracdo no Oriente Médio.De acordo com dados da
BP (2008), referentes ao ano de 2007, 0 Oriente Médio possui 61% das reservas prova-
das totais, sendo passiveis de destaque nesse grupo a Arabia Saudita e o Ir3, respecti-
vamente com 35% e 18% do total das reservas mundiais. A segunda principal regiao
concentradora de reservas provadas de petréleo corresponde a regido denominada
Europa e Eurasia,com 11,6% das reservas provadas totais. Nesse grupo, cabe destacar
a expressiva participacao da Russia, com 55%, enquanto os paises europeus nao se
configuram como relevantes detentores de reservas petroliferas.

Quando se examina a evolucao das reservas provadas no mundo desde 1980,
verifica-se que a incorporacao de novas reservas vem se dando a uma taxa média
anual de 2,2%, embora tal comportamento seja distinto entre as regides. O Oriente
Médio, que sempre esteve a frente das demais regides produtoras de petréleo no
mundo, fez crescer suas reservas a uma taxa de 2,7%, enquanto outras regides, como
América Central e Sul e Africa, vém imprimindo um ritmo superior, com, respectiva-
mente, 5,2% e 2,8%.

3 Para 0 bom desenrolar desta analise, deve-se destacar previamente a definicao de dois conceitos
basicos que serdo, inumeras vezes, utilizados: recursos e reservas petroliferas.
(i) Recursos petroliferos correspondem a todo volume de éleo que pode ser efetivamente produzi-
do, considerando a tecnologia disponivel a recuperacao de petréleo;
(ii) As reservas, por sua vez, constituem jazidas que ja foram identificadas e cuja producéo é econo-
micamente viavel.
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FIGURA 3.1
Distribuicao das reservas provadas por regido em 2007.
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Fonte: BP, 2008.

FIGURA 3.2
Evolucdo das reservas provadas por regiao (bilhdes de barris).
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O exame do perfil de distribuicao da producao petrolifera no mundo indica um per-
fil razoavelmente distinto do observado com relagao as reservas provadas. A tabela 3.1,
referente a 2007, indica ser bastante inferior a concentracdo da producao no Oriente
Médio (com 31,5%), sendo, ao contrario, passiveis de destaque as regides da América do
Norte (com 9,1%) e Europa e Eurasia (com 22,8%). Associado a isso se verifica uma razao
Reserva/Producao (R/P) para estas duas ultimas regides,em 2007,de 13,9 € 22,1 anos, res-
pectivamente, enquanto para o caso do Oriente Médio, nesse mesmo ano, a razao era de
82,2 anos. Considerando conjuntamente todos esses nimeros, é possivel verificar que as
elevadas participacoes das regides norte-americana e europeia — eurasiana na producao
petrolifera mundial vém se desenvolvendo gracas a um ritmo de deplecao dos reservaté-
rios superior ao impresso pelos paises do Oriente Médio.

TABELA 3.1

Distribuicao geografica das reservas provadas e producao de petréleo em 2007

Producao Reservas Provadas

pRglie (mil barris diarios) e (bilhGes de barris) w

América do Norte 6.499 9,1% 69,3 5,6%
América Central e Sul 9.796 13,7% 11,2 9,0%
Europa e Eurasia 1.631 2,8% 143,7 11,6%
Oriente Médio 2.249 31,5% 755,3 61,0%
Africa 9.065 12,7% 17,5 9,5%
Asia-Pacifico 7.309 10,2% 40,8 3,3%
Total 71.482 100% 1.237,8 100%

Fonte: BP, 2008.

Tal aspecto configura-se, portanto, num claro indicador a respeito da necessida-
de de descoberta de novas reservas, de preferéncia em grandes volumes e em
regides fora do Oriente Médio, influenciando, por sua vez,a dinamica internacional de
investimento no setor petrolifero.

Contudo, na procura por novas areas de exploracao petrolifera,um entrave se des-
taca:a frequéncia cada vez menor de descobertas de grandes campos.lsso condiciona
o processo de busca — e o planejamento dos gastos envolvidos nesse processo — por
novas reservas, ao indicar a reduzida probabilidade de obtencao de campos capazes
de alterar, de forma significativa, a relagao risco-recompensa das atividades de Explo-
racao e Producao (E&P) no mundo.
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FIGURA 3.3
Grandes descobertas (> 1 bilhao BOE) no mundo nas ultimas trés décadas.
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Fonte: Petrobras, 2007 e 2009.

A industria de gas natural, como todas as industrias de energia, diferencia-se dos de-
mais setores industriais em funcao de sua importancia estratégica para a seguranca nacio-
nal.Nesse sentido,as questdes associadas a evolucao das reservas de hidrocarbonetos e ao
aumento da dependéncia americana e europeia em relagdo as importacoes de energia e a
concentracdo das novas descobertas nas regides fora da zona de influéncia da OCDE sao
essenciais para se entender a dinamica do investimento na industria de gas natural.

Em 2007, as reservas provadas de gas natural no mundo totalizaram 177 (Tcm)4.
Comparando os valores das reservas mundiais em 1980 (82 Tcm) com os valores de
2007, verifica-se um crescimento de 115% na disponibilidade de gas natural, fruto do
intenso esforco exploratério dos uUltimos 25 anos.

O crescimento da disponibilidade de gas natural no mundo deveu-se principal-
mente as descobertas na area do Pacifico (crescimento de 224% em relacao a 1980) e
no Oriente Médio (crescimento de 196% em relacdo a 1980), com destaque para as
descobertas na Australia e no Catar. De todas as regides, apenas a América do Norte
apresentou uma reducdo de suas reservas provadas de gés natural no periodo anali-

*Trillion cubic metres: trilhées de metros ctbicos.
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sado (-20%).Na Eurdsia,embora as reservas provadas de gas natural tenham passado
de 34 Tcm para 59 Tcm, entre 1980 e 2007, houve uma nitida concentra¢do na Russia e
nos paises da extinta Unido Soviética,como Turmequistdo, Azerbaijao e Cazaquistao,
que representam conjuntamente 85% das reservas provadas da regido.

Nesse sentido, em contraposicdo ao aumento do consumo de gés natural nos
paises da OCDE, verificou-se, entre 1980 e 2007, uma concentracao das reservas de
gas natural nos paises pertencentes a OPEP e na Russia (figuras 3.4 e 3.5). Em 2007,
cerca de 76% das reservas de gas natural encontravam-se nos territérios desses pai-
ses. A Russia, o Ird e o Catar sozinhos respondem atualmente por 55% das reservas
mundiais. A concentracdo das reservas de gas natural nas regides fora da zona da
OCDE acentua a ja elevada importancia geopolitica do gas natural.

FIGURA 3.4
Reservas provadas (2007).

Total OPEP + Russia 76%

Resto do mundo 24%

Fonte: Elaboracao Projeto PIB com base em dados da BP, 2008.

FIGURA 3.5

Reservas provadas (Tcm).
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Fonte: Elaboracao Projeto PIB com base em dados da BP, 2008.
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As questoes geopoliticas relativas ao setor energético se devem a forte interde-
pendéncia entre os paises que comercializam energia.No caso do petrdleo, essa inter-
dependéncia esta basicamente associada a concentracdo das exportacdes mundiais
num pequeno numero de paises detentores de grandes reservas. No caso do gés
natural, a interdependéncia vai além do problema da concentracdo das reservas. O
transporte do gas natural esta sujeito a inflexibilidades importantes. O transporte
dutoviario, principal meio de transporte de gas, estabelece uma forte dependéncia
entre o pais consumidor e o pais exportador. Além disso, 0 custo de estocagem do gas
natural inviabiliza a formacédo de estoques estratégicos relevantes, como ocorre no
caso do petroleo. Dessa forma, paises importadores de gds via gasoduto estao sujei-
tos a importantes riscos de desabastecimento (terrorismo, acidentes, condi¢des de
tempo).

No caso do Gas Natural Liquefeito (GNL), essa interdependéncia nao é muito
menor. Atualmente a capacidade de liquefacdo esta concentrada em 12 paises, sen-
do que quase todos esses paises tém sua capacidade de producao comprometida
por contratos em longo prazo. Assim, caso haja alguma interrupc¢ao no fornecimen-
to de grandes quantidades de GNL, ndo é possivel substituir rapidamente esse for-
necedor.

O aumento da dependéncia energética da Uniao Europeia e dos Estados Unidos,
principalmente em relacdo aos hidrocarbonetos,acentua, dessa maneira,a importan-
cia geopolitica do gas natural. Na Unido Europeia (UE 27), 0 gds natural representou
em 2006 cerca de 24% da matriz energética, sendo a taxa® de dependéncia energéti-
caem relacdo ao gas igual a 60%. Entre os principais paises exportadores de gas para
a Unido Europeia destacam-se Russia, Noruega e Argélia, sendo a Russia responsavel
por 40% das exportacoes (figura 3.6). A dependéncia da importacao de gas natural de
empresas estatais estrangeiras (Gazprom na Russia , Sonatrach na Argélia e Statoil
Hydro's na Noruega) torna a oferta de gas natural para a Europa sensivel as pressoes
politicas dos governos locais. Estima-se que a dependéncia da Unidao Europeia em
relacdo a importacao de gas natural passara, em 2030, para 80%.

A expectativa de elevacdo da dependéncia das importagdes de gdas natural
associada as questdes de seguranca energética vem estimulando os investimentos
europeus na expansao da producao interna e na diversificacdo das fontes suprido-
ras.No que diz respeito a diversificacao da oferta, a principal iniciativa europeia é o
aumento da participacdo do GNL nas importacdes de gas. Contudo, o crescimento
da demanda de gas natural acima do crescimento da capacidade de liquefacao na
bacia do atlantico tem elevado a disputa dos novos contratos de GNL entre a Europa
e os EUA, impondo limita¢des a diversificacdo das fontes supridoras de gas natural.

3 Participacao das importacdes sobre o total consumido.
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FIGURA 3.6
Importacdes de gas natural da Unido Europeia em 2007 (EU 27).

Russia 40% Noruega 27%

Libia 3%

Argélia 16%

Egito 3%

Outros 11%
Fonte: Percebois, 2008.

Por outro lado, a Russia vem tentando manter sua posicao privilegiada no forneci-
mento de gas para a Europa através do controle das reservas do Mar Caspio (acordo
de 2007 entre Russia, Turmequistao e Cazaquistao),do controle dos gasodutos (Bie-
lorussia e Turquia) e evitando a passagem de seus gasodutos por paises em transi-
¢ao politica.

Recentemente,a Gazprom vem adquirindo o gas natural de baixo custo do Caza-
quistdo, do Uzbequistdo e do Turcomenistdo, vendendo para a Europa a precgos inter-
nacionais. Tendo em vista as imensas reservas que a Russia possui, fica claro que o
principal objetivo da Gazprom com os contratos do Mar Caspio é controlar o supri-
mento de gas para a Europa e auferir lucros a partir do diferencial de preco existente
entre o mercado europeu e os contratos firmados com o Cazaquistdo, Uzbequistao e
Turcomenistao. Além do controle do gas na drea do Mar Céaspio, vem sendo desenvol-
vido pela Gazprom, no estreito de Tatar, na Sibéria, o projeto de Sakhalin Il que consis-
te basicamente na construcdo de uma infraestrutura de producao, liquefacdo e
exportacdo de gas para a China e para o mercado do Pacifico.O objetivo da Russia no
desenvolvimento do projeto de Sakhalin Il é reduzir sua dependéncia em relacdo ao
mercado europeu de forma a possibilitar melhores condi¢cées contratuais.

Nos EUA, o gés natural representou, em 2007, 25% da matriz energética do pais. As
reservas americanas de gas natural,que em 2007 totalizavam 5,98 Tcm,apresentaram um
crescimento de apenas 6% em relacao a 1980, de forma que a razao Reserva/Producao
(R/P) dos EUA (10,9 anos) praticamente mantém-se inalterada desde 1980.
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O consumo de gas natural americano, por outro lado, cresceu cerca de 16% entre
1980 e 2007, de forma que as necessidades de importacdo vém apresentando um
relativo aumento nos Ultimos anos. A taxa de dependéncia, que em 1980 era de 4,9%,
em 2007 foi de 19,8%, como se pode ver na figura 3.7.

FIGURA 3.7
EUA: taxa de dependéncia e razdo reserva/producéo.
14 25%
12 A
/ \/-\ r-\\_zo%
10
\—\/\/_/
- 15%
g 8 °
C
<
6
- 10%
4
- 5%
2
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 0%
o N < © [s] o N < © [ce] o N < ©
<] <] [ce] <] e D D D D (2] o o o o
[e)] [e)] (o)) [e)] )] o)) (o)) [e)] [e)] [e)] o o o o
- - - - ¥ = ¥ ¥ - - N N & &
R/P Taxa de dependéncia

Fonte: Elaboracao Projeto PIB a partir de dados da BP, 2008 e DOE, 2003.

Dessa forma, no que diz respeito as reservas mundiais de gas natural, percebe-se
nitidamente uma separacao entre as regides consumidoras e as regides com impor-
tantes dotacdes desse recurso. O aumento da dependéncia energética dos EUA e da
Europa em relacdo aimportacao de paises nao alinhados a ordem econémica ociden-
tal vem, dessa maneira, condicionando os investimentos globais na industria de gas
na busca de uma maior diversificacdo das fontes supridoras.

Em decorréncia dos fatos abordados ha pouco, os investimentos na expansao
dos gasodutos de transporte vém sendo preteridos em relacdo aos investimentos em
novas plantas de GNL. A flexibilidade caracteristica do GNL,0os menores riscos de mer-
cado e politico-institucionais tém concentrado os investimentos na cadeia de GNL
com importantes impactos na dinamica do comércio internacional de gas natural.
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No que tange a industria de eletricidade, em particular no tocante aos recursos
naturais, cabe destacar a forte dependéncia, tanto europeia quanto norte-americana,
de combustiveis fésseis para a geracdo de eletricidade. Ambas as regides estdo,a prin-
cipio, adotando estratégias de reducdo da dependéncia desses energéticos, conco-
mitantemente a adocdo de estratégias de reducao de emissao de poluentes e investi-
mentos em fontes renovaveis de energia.

A matriz de energia elétrica europeia tem a composicdo apresentada na tabela 3.2.
Note-se que apesar do aumento da importacdo de petréleo® na regiao,em média, 1,5%
a0 ano, sua utilizacdo para geracédo de eletricidade decresceu 41,62% no periodo. Isso
implica que houve clara opcéo porinsumos mais baratos para geracao de eletricidade.

No mesmo periodo, de acordo com a mesma figura, aumentou em 153% de
1995 a 2006 a quantidade de gas natural utilizada na geracao de eletricidade, que cor-
responde,em 2007,a 20,01% do total do insumo da matriz elétrica.Nesse caso,embo-
ra exista, por parte da UE, forte dependéncia do gas natural (da Russia e paises do nor-
te da Africa), ha preferéncia por um insumo relativamente barato. Pollitt (2008) afirma
que a maior parte das usinas em construcdo no Reino Unido e na Europa Continental
é do tipo CCGT.” A utilizagdo de gas natural na geracdo de eletricidade tem crescido
aproximadamente 10% ao ano, e aimportacao desse insumo cresce 6% ao ano. Cabe
destacar que apenas Dinamarca,Holanda e Noruega sao exportadores desse insumo.

TABELA 3.2
Matriz de energia elétrica da Unido Europeia (2007)
Insumo Matriz de Energia Elétrica Variacao da Demanda
(em %) 1995-2006 (em %)
Carvao 19,11 1,18
Gas natural 20,01 153
Oleo 4,19 - 41,62
Nuclear 30,14 12,25
Hidro 10,31 -0,57
Edlica 2,13 1,914
Outros 14,11 -
Total 100 2,02

Fonte: http://epp.eurostat.ec.europa.eu.

6 Conforme dados disponiveis em: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal.

7 Usinas térmicas de turbinas de ciclo de gas combinado (CCGT) sao usinas que surgiram inicialmente
na década de 1980 e permitiram a producdo com custos relativamente baixos em plantas menores.
Sao estas plantas que permitiram, dentre outros elementos, a introducao da competicao no seg-
mento de geracdo (Hunt & Shuttleworth, 1996).
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Nesse contexto, uma alternativa para minimizar o problema da dependéncia de
insumos importados e cumprir as metas de reducao de emissoes de gases de efeito
estufa é aumentar a geracao elétrica a partir de fontes renovaveis,com destaque para
o desenvolvimento do parque edlico. A utilizacdo de aerogeradores cresceu 1.914%
no periodo e revela expressiva tendéncia de crescimento. Paises como Alemanha,
Espanha e Dinamarca ja dispdem de expressivo parque edlico.

Tal situagédo também ocorre no Reino Unido, onde a maior parte das usinas com
autorizacao para serem construidas é térmica a gas, mas se prevé um substancial
aumento de energia de fonte edlica (Pollitt, 2008).

Fica claro, porém, que esse novo direcionamento, visando a menor dependéncia
energética e mais fontes limpas, ndo se dara meramente via mercado. E fundamental o
estabelecimento de politicas e regulamentos que incentivem tais investimentos.® Ou
seja, pode-se avaliar que ha suficiente percepg¢ao de que o mercado, per se,nédo é suficien-
te paraindicar os rumos da expansao, principalmente se esta se da em direcdo ao aumen-
to da participacao das fontes de energia renovaveis, usualmente mais caras.

Assim como na UE, nos Estados Unidos, observa-se forte tendéncia ao uso de
fontes renovaveis de eletricidade. Porém, o pais detém a segunda maior reserva de
carvao do mundo, aproximadamente 2,71% das reservas mundiais, de modo que,
dado o reduzido custo, este é o insumo mais comumente utilizado na matriz energé-
tica do pais.

Enquanto o carvao é o insumo energético mais utilizado por grandes geradores, o
gas natural é o insumo que apresentou maior crescimento anual na Ultima década.
Segundo dados do Departament of Energy (DOE),? mais de 90% das plantas a serem cons-
truidas até 2028 terao o gas natural como combustivel.O gas também tende a desempe-
nhar importante papel em geracao distribuida e pequenas unidades produtoras.

De modo geral, a experiéncia internacional, especialmente na Europa’® e nos Esta-
dos Unidos,aponta na direcdo de aumento significativo das fontes de energia renovaveis.
No caso especifico dos EUA, ha fortes investimentos, porém com resultados ainda pouco
substanciais em termos de capacidade instalada,em energia fotovoltaica e geotérmica. A
tabela 3.3 apresenta a matriz de eletricidade dos EUA em 2007.

8 Interessante observar que, dentre as diretivas da Unido Europeia, somente a Ultima, datada de 2003,
manifesta-se em relacdo a reducao da emissao de gas carbonico. Porém, contraditoriamente, mantém o
discurso pré-competicao e maior liberalizacdo dos mercados (Thomas, 2005).Em verdade, a introducao
de usinas que utilizam fontes renovaveis, por terem custos de instalacao e custos de producdo unitarios
maiores, implica maior necessidade de investimentos e/ou subsidios governamentais.

K Informacao disponivel em: http://www.doe.gov/energysources/electricpowerhtm.

""No caso europeu, ha estudos mostrando uma perspectiva, ainda longe de se concretizar, de

aumento da integracao energética entre os paises do continente europeu, do norte do continente
africano e do Oriente-Médio (Czisch & Giebel, 2007).

3 - Energia: Desafios para a Condicdo de Exportador Liquido 29



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

TABELA 3.3

Fonte Capacidade Instalada (em MW) Capacidade Instalada (em %)
Carvao 335.830 31,22

Oleo 64318 5,97

Gas natural 442.945 41,18

Nuclear 105.585 9,81

Hidro 77.419 7,19

Renovaveis 26.470 2,46

Outros 23.108 2,14

Total 1.075.677 100

Fonte: http://www.eia.doe.gov/cneaf/electricity/epa/epat2p2.html.

Cabe ressaltar que, no caso do setor de biocombustiveis, o Brasil é o protagonista
mais importante, principalmente em funcao do seu desempenho no etanol e das expec-
tativas promissoras no biodiesel.Em funcdo disso, a caracterizacdo da dinamica global do
investimento nesse setor passa por uma caracterizacdo no Brasil, contrastada com as
experiéncias particulares dos EUA (etanol) e da Unido Europeia (biodiesel).

No caso daindustria de biocombustiveis, a questao da dotagao de recursos para
biocombustiveis deve ser examinada observando a coevolu¢ao de matérias-primas e
tecnologias de conversao.

Novos processos de conversao podem permitir que novas matérias-primas se-
jam incorporadas, reduzindo a competitividade das matérias-primas dominantes. Este
é 0 processo em curso com a reducdo dos custos da hidrélise enzimatica, que pode per-
mitir num horizonte relativamente curto!’ a producao competitiva (pelo menos em
relacdo ao milho) de etanol a partir de materiais celuldsicos. Na outra ponta, as pesqui-
sas em genética vegetal podem trazer para a cana um notavel aumento de produtivi-

" Nos EUA o horizonte, visto hoje, é de 3 a 5 anos.Deve ser sublinhado o recente reforco de dotacdo de
recursos para P&D em energia para o DOE.No orcamento divulgado recentemente foram alocados
USS 7,8 bilhoes para P&D em energia, 18% mais do que no ano passado e um adicional de estimulo
de cerca US$ 8 bilhoes. Deve ser destacado que o Centro de Bioenergia, um dos programas mais ino-
vadores do DOE, esta concebido para funcionar como um start-up e desenvolver o etanol celulésico
reunindo as expertises de laboratérios, universidades e industria para atrair empresas de tecnologia.
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dade'? que a manteria competitiva mesmo que novas tecnologias de conversao via-
bilizassem outras matérias-primas. A combinacdo das novas tecnologias de conver-
sdo com a cana de alta produtividade resultaria numa posicao competitiva sustenta-
vel, nesse caso.

Nao deve ser esquecido, entretanto, que a dinamica dos recursos é dupla e
depende também das tecnologias de conversdo. Os novos processos que utilizam
matérias-primas celulésicas para producao de etanol e de outros biocombustiveis
vao na direcao de permitir a exploracao de outras matérias-primas, mais amplamente
disponiveis, alargando a dota¢ao de recursos. Mas, a0 mesmo tempo, 0s progressos
tecnolégicos também melhoram a produtividade das matérias-primas, tanto das
estabelecidas (a cana-de-acucar brasileira) quanto das novas (materiais celulésicos).

3.2.1.2 Tecnologia

De acordo com as projecdes do Departamento de Energia dos EUA, DOE (2008a), as
perspectivas para o consumo futuro de combustiveis liquidos apontam um expressi-
vo nivel de crescimento, cerca de 1,2% anual, entre 2005 e 2030, indicando um
aumento da demanda da ordem de 28,9 milhées de barris de éleo equivalente/dia
nesse periodo.Para atender a esse consumo adicional, prevé-se o aumento da partici-
pagao dos combustiveis liquidos ndo convencionais — entendidos como os combusti-
veis obtidos a partir de areias betuminosas (oil sands),do petréleo ultrapesado,do gas
(Gasto Liquids — GTL),do carvao (Coal to Liquids — CTL),do xisto betuminoso (shale oil)
e de biomassa (biocombustiveis) na oferta total. Segundo o mesmo érgéo, a oferta
desse tipo de combustiveis aumentara de 2,5 para 9,7 milhdes de barris de 6leo equi-
valente/dia, alcancando uma participacao de 8,6% na oferta total de combustiveis
liquidos em 2030. Nesse contexto de crescente participacdo dos combustiveis ndo
convencionais, especial relevancia assume a producao de 6leo a partir de areia betu-
minosa e do petréleo ultrapesado.

Nesse sentido, se considerada a ja destacada raridade de descobertas de grandes
reservas de 6leo, a tendéncia é de que a producdo marginal petrolifera venha de éreas
até entdo pouco exploradas, o que implica, naturalmente, a necessidade de aprofundar
0 avan¢o em direcao a (novas) fronteiras exploratérias de petrdleo, incluindo as de
6leo ndo convencional. Assim, cabe ressaltar a necessidade da industria petrolifera
mundial de superar alguns desafios tecnolégicos de modo a desenvolver os recursos
associados a 6leo ndo convencional e trazé-los ao mercado. A manutencdo de precos
em patamares elevados pode favorecer essa jornada.

12 Eyiste uma ideia entre os pesquisadores envolvidos na genética da cana de que o potencial de pro-
gresso equivaleria a recuperar um atraso de muitas décadas em relacdo a outras culturas bem mais
desenvolvidas,como o milho.
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O petréleo nao convencional produzido no Canada encontra-se sob a forma de
areia betuminosa, localizada principalmente no estado de Alberta, sendo disponiveis
duas tecnologias de producao de betume: mining e in situ.1?

Segundo AIE (2005), os custos de producdo em areia betuminosa pela tecnolo-
gia mining caiu de US$ 30/barril, em 1985, para cerca de US$ 15/barril, em 2003. No
caso da tecnologia in situ,a queda dos custos foi menos expressiva, porém ainda rele-
vante:em 1985,0 custo era de cerca de US$17/barril,e em 2003 foi para cerca de US$ 10/
barril.

Uma vezfindo o processo de extracdo do betume da areia, por qualquer uma das
duas técnicas, é possivel entdo adicionar hidrocarbonetos leves ao betume e proces-
sa-lo para gerar dleo sintético mais leve,o chamado syncrude,que pode ser entao ven-
dido para qualquer refinaria.

A concretizacao dessa tendéncia de aumento da oferta de 6leo a partir de petro-
leo ultrapesado e de areias betuminosas depende, todavia, da confluéncia de alguns
fatores, seja na Venezuela e Canadd, como também na China e Kuwait, outros paises
com potencial produtivo. Primeiramente, como ja destacado, o preco constitui varia-
vel central para viabilizar a producao de 6leo ndo convencional e, portanto,apesar do
avan¢o tecnoldégico, com consequente reducao de custos como ressaltado, é bastan-
te provavel que a produgdo de dleo sintético (syncrude) continuara a depender da
vigéncia de precos de petréleo em patamares bastante elevados, o que se coloca
como restricao de ordem ndo desprezivel para a viabilidade futura do negécio.

Em segundo, destaca-se a dependéncia em relacdo ao gés natural, pois o proces-
so de separacao do betume e o processamento do 6leo sintético demandam,além de
agua, grandes quantidades de gas natural.lsso configura uma relacdo de dependén-
cia em relagdo ao movimento dos precos do gas, adicionando mais uma variavel que
pode comprometer a viabilidade futura deste tipo de atividade. Por fim, porém nao
menos importante, as questdes ambientais assumem considerdvel relevancia, pois a
producdo e o processamento de éleos ndo convencionais ocasionam efeitos deletérios
em relacao a poluicao do ar, desperdicio de agua e devastacao das superficies.

A dinamica dos investimentos na cadeia do gas natural foi afetada de forma mui-
to significativa pelo processo de inovagdes tecnoldgicas, que abriu novas oportuni-
dades de mercado para o gds natural. As inovagdes que tiveram maior impacto na
dindmica de investimento da cadeia de gés natural foram:

3 primeira corresponde a mineracao da areia betuminosa “a céu aberto} sendo efetiva para o caso
da extracdo em depositos localizados proximos a superficie. A técnica in situ, por sua vez, apresen-
ta-se eficaz para o alcance de depésitos localizados no subsolo (o que corresponde a 80% dos
depositos de areia betuminosa no pais), e se resume a injecao de vapor e solventes para a separa-
¢ao do betume da areia e posterior suspensao do 6leo para reservatodrios de coleta na superficie.
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i. Desenvolvimento e difusao das turbinas a gas em ciclo combinado (TGCC);

ii. O melhoramento da tecnologia de liquefacdo, transporte e regaseificacao do
gas natural (GNL);

iii. Desenvolvimento da tecnologia dos veiculos movidos a gas natural (GNV).

Esses trés conjuntos de tecnologias permitiram uma forte expansao da deman-
da de gas natural e, por consequéncia, do comércio mundial de gés natural.

No que diz respeito aos aspectos tecnoldgicos da industria elétrica, observam-se
expressivos investimentos segmentados em trés itens:

a) Tecnologias que visam aumentar a eficiéncia de tecnologias de producao
tradicionais;

b) Tecnologias de producdao com combustiveis renovaveis: edlica, fotovoltaica,
geotérmica e biomassa;

c) Tecnologias para aumentar a eficiéncia energética dos bens de consumo
que utilizam eletricidade.

Como ha forte encaminhamento politico em direcdo a maior participacao de ener-
gia limpa nas matrizes elétricas, sdo, pois, fundamentais os investimentos em tecnologias
que propiciem a viabilidade econémica destes empreendimentos. Assim, elementos
importantes de coordenacdo surgem na medida em que tais investimentos reque-
rem incentivos ou mesmo a participacao direta de recursos publicos.

Em particular,no caso americano, tal politica tem se tornado cada vez mais nitida
no governo Obama, dado que ha expressiva participacao de érgaos federais' em
pesquisa e desenvolvimento de novas tecnologias e, a principio, com fortes incenti-
vos financeiros governamentais. Também ha significativos investimentos em energia
nuclear, especialmente no que tange aos residuos decorrentes da utilizacdo de tais
usinas.Nos EUA, estdo se aprimorando e criando espacos especificos para eliminagao
dos dejetos provenientes da utilizagao do uranio.

Como mencionado anteriormente, é na industria de biocombustiveis que a
dimensao tecnoldgica tem assumido um papel crucial para as decisdes de investimen-
to.Ha uma “febre” de projetos de pesquisa,em diferentes estagios de desenvolvimento,
dabancada a plantas de demonstracdo, que tém em comum,além de multiplas alterna-
tivas tecnoldgicas para a producao e conversdo da biomassa, a incorporacdo de um
nivel tecnolégico mais sofisticado ao setor (biotecnologia avancada, por exemplo) e a

14 Cita-se como exemplo o Office of Energy Efficiency and Renewable Energy (http://www.eere.energy.gov/);
Office of Fossil Energy (http://wwwfossil.energy.gov); Office of Nuclear Energy, Science and Technology
(http://www.ne.doe.gov); e o Office of Science (http://www.science.doe.gov/). Este Ultimo tem o objetivo
de fornecer ferramentas cientificas (métodos computacionais, pesquisas em fusao nuclear, fisica, materiais
etc.) visando a contribuir para a inovacao tecnoldgica no setor de energia.
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presenca de empresas de base tecnolégica em associacdo a empresas estabelecidas
das industrias de energia, quimica e agroindustrial.’>

Essa dimensao tem sido pouco considerada nas analises. Mas, se considerarmos a
multiplicidade de propostas tecnoldgicas que buscam responder aos desafios da produ-
¢ao e consumo sustentaveis de energia, devemos ter em perspectiva que os biocombus-
tiveis estdo,em maior ou menor grau,em competicao com outras opgdes tecnoldgicas. A
consolidacdo de algumas dessas inovagdes pode restringir ou ampliar o papel dos bio-
combustiveis no futuro da oferta de energia, em particular no caso do transporte.

As alternativas tecnoldgicas atuais para producao de biocombustiveis correspon-
dem aos chamados biocombustiveis de 12 geracao: etanol a partir de cana-de-aguicar ou
milho, e biodiesel a partir de gorduras e 6leos,em geral éleos vegetais nobres. Os proces-
sos de producao podem ser considerados convencionais (etanol: fermentacao de actica-
res; biodiesel: transesterificacdo) e as rotas tecnoldgicas maduras.

Quanto ao etanol, deve ser destacado que do ponto de vista energético trata-se
de um produto relativamente ineficiente ja que contém apenas 70% do contetdo
energético da gasolina.

Entretanto, a producdo de etanol a partir da cana-de-agticar no Brasil consegue
superar muitas dessas restricdes e serve hoje como a referéncia internacional em matéria
de produtividade. A produtividade da industria cresceu de forma sustentada nas ultimas
décadas (1975 a 2008) a uma taxa de 2,7% ao ano, medida em litros de etanol/hectare
(Nogueira, 2008). Isso denota a combinacéo de esfor¢os de melhoria tanto na parte agri-
cola quanto industrial. Além disso, se a questdo central é a reducao dos gases de efeito
estufa, deve ser ressaltado que o etanol de cana-de-agucar supera largamente as demais
alternativas atualmente disponiveis (biodiesel e etanol de graos, como milho ou trigo).O
etanol de cana tem uma relacao energia gerada/energia consumida da ordem de 8,2,
enquanto o etanol de milho atinge apenas 1,5.Ha também a contribuicdo em termos de
reducdo da emissao de CO, (Almeida, Bomtempo & Silva, 2007).

O movimento de pesquisa e de inovacao, na industria de biocombustiveis, costu-
ma estar voltado para o desenvolvimento dos chamados biocombustiveis de segun-
da geragao ou biocombustiveis avancados. Dada a diversidade de alternativas tecno-
I6gicas e concepgdes que tém sido propostas,a denominacdo “segunda geracdo”estd
se tornando inadequada por destacar essencialmente algumas opgdes iniciais,como
etanol de materiais celulésicos, em detrimento de um espectro muito mais rico e
complexo que esta sendo desenvolvido.

Cabe aqui reforcar os fatores que justificam o ambiente de busca de inova¢ées
em biocombustiveis, porque os de 12 geracao:

15 A natureza desses projetos e a dindmica tecnoldgica envolvida sera discutida na Secdo 3.2 deste
livro.
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= Competem com alimentos diretamente, ao utilizarem matérias-primas nobres e de
uso alimentar;

= Competem com aos alimentos, mesmo se ndo deslocam alimentos para uso ener-
gético, ao ocuparem terras férteis e deslocarem a producdo de alimentos;

= Nao sao sustentaveis do ponto de vista ambiental;

= Nao tém condicdo, pelo nivel de produtividade atual, de serem produzidos nos
volumes previstos para atender aos programas de utilizacdo de energia renovavel;

= Nao sdo substitutos ideais dos derivados de petréleo em termos energéticos.

Em funcédo desses pontos, um niimero expressivo de iniciativas tem sido lancado
para responder aos desafios e explorar as oportunidades que a “energia do futuro”
oferece.

Assim, 0s projetos em desenvolvimento se voltam para a busca de melhores pro-
dutos, melhores processos e melhores matérias-primas (de precos mais baixos e esta-
veis, com menores problemas de disponibilidade) para a producao de biocombusti-
veis que possam superar as limitagdes atuais da industria.

A analise da dinamica tecnoldgica e de inovacdo em biocombustiveis pode ser de-
senvolvida segundo as trés dimensdes que orientam as inovagdes tecnoldgicas em bio-
combustiveis: matérias-primas, processos de conversao e produtos. Essa forma de obser-
vacdo permite ultrapassar a habitual segmentacédo entre a primeira e a segunda geragao,
a qual nédo traduz inteiramente o processo em curso como um processo de inovacao
envolvendo as industrias estabelecidas e a industria de biocombustiveis do futuro.

Tal processo tem as caracteristicas dos processos de inovacdo com grandes
esforcos tecnoldgicos, multiplas opgdes e diversidade de atores envolvidos.

Naturalmente, os possiveis resultados na forma de inovacdes difundidas no mer-
cado de combustiveis ndo podem ser antecipados no presente estagio. Trata-se efeti-
vamente de um processo voltado para a geracao de variedades que, dentro da dina-
mica da inovacao, serdo selecionadas ao longo do tempo e contribuirdo para a cons-
trucdo da industria de biocombustiveis do futuro.

No que se refere a natureza das inovacoes, devem ser observados os aspectos
relacionados as matérias-primas, aos processos e produtos.

Quanto as materias-primas, os esforcos se concentram na melhoria da produtivi-
dade de diversos tipos, utilizando conhecimentos de engenharia genética. Sao de-
senvolvidas pesquisas em matérias-primas ja consagradas, como a cana-de-agucar, e
naquelas ainda nao utilizadas largamente pela industria, como os materiais celulési-
cos,as algas e novas plantas.Nesse Ultimo caso, o desenvolvimento é feito na expecta-
tiva de que os novos processos de tratamento das biomassas venham a se tornar
comerciais. No caso do etanol, as inovagdes na produtividade da cana-de-agucar re-
forcam os processos convencionais de producao.
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A andlise das inovagdes de processo mostra, em primeiro lugar, uma amplitude
de técnicas em desenvolvimento, utilizando diversas bases de conhecimento (fer-
mentacdo, processos enzimaticos, engenharia genética, gaseificacdo de biomassa,
sintese quimica), que traduzem o desafio dos biocombustiveis avancados de forma
muito mais ampla do que a simples producéo de etanol de celulose.Longe de ser irre-
levante,a producao de etanol a partir de materiais celuldsicos é um desafio tecnoldgi-
co importante, e que vem sendo perseguido por diversas empresas, mas que nao
pode ser visto como sindnimo de biocombustiveis de segunda geracdo,como parece
ser as vezes a percepcao dominante. A variedade de processos aponta ainda para a
presenca de empresas com backgrounds variados de conhecimento e que tradicio-
nalmente nio estavam presentes no mercado de energia. E o caso de forma notavel
das empresas de biotecnologia, algumas com histérico de desenvolvimentos impor-
tantes em outras indUstrias, como a farmacéutica.

Uma dimenséo importante que pode ser evidenciada pela andlise das propostas
de inovacdo em desenvolvimento é a relacionada aos novos produtos. Inovagdes de
produto sao raras em combustiveis liquidos. A l6gica natural da indUstria é estabele-
cer especificagdes bem definidas de alguns produtos e buscar em inovacoes de pro-
cessos a reducao de custo e a melhoria de caracteristicas.'® Nessa linha, boa parte dos
esforcos é trabalhar para desenvolver novos processos para a producao de combusti-
veis ja conhecidos e utilizados,como o etanol.Mas o estagio atual da industria vislum-
bra oportunidades de introduzir novos produtos, de origem renovavel, que se aproxi-
mem da condicdo de combustiveis ideais, 0 que nado é o caso do etanol.

Porém, cabe observar que, em paralelo, a evolucdo de alternativas aos biocom-
bustiveis,como a dos carros hibridos e elétricos plug in, que tem atraido atencao cres-
cente, ou a das células combustivel a hidrogénio, ou qualquer outra solucao voltada
para o segmento de transportes, ndo pode ser perdida ao se considerar o futuro da
industria. A ideia expressa por alguns, de que a Unica solucdo seria o carro de emissao
zero, coloca uma limitacdo no espaco que os biocombustiveis poderiam vir a ocupar
em longo prazo. Deve ser lembrado ainda que as alternativas dos carros elétricos e
hibridos plug in,ao trazerem o problema para a producao de eletricidade, continuam
a dar espaco a biomassa como produtora de bioeletricidade.

16 |6gica de especificacdes e normas rigidas em combustiveis, além do comportamento conserva-
dor da industria de equipamentos de transporte (montadoras), atua como freio as inovagdes de
produto em combustiveis.
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3.2.1.3 Organizacao dos mercados

Cabe destacar que os drivers de investimento na industria do petréleo,no segmento de
exploracdo e producéo, seguem os mesmos condicionantes da industria de gés natural.
As técnicas de exploracdo de hidrocarbonetos, em particular a atividade sismica, sdo
basicamente as mesmas para a descoberta de petréleo e de gas natural, sendo crescen-
te a parcela de campos de gas associados ao petréleo,como é o caso da maior parte das
reservas brasileiras de gas natural. Ademais,as empresas que investem no segmento de
exploracdo e producéo de petréleo e de gas sdo basicamente as mesmas.

No exame dos fatores que influenciam — ou refletem — o processo de investimen-
to no setor petrolifero no ambito mundial, cabe examinar alguns aspectos relevantes
referentes a dinamica produtiva nos segmentos de upstream e downstream. Ainda
que as dinamicas produtivas e concorrenciais de tais segmentos sejam inter-relacio-
nadas em alguma medida, elas devem ser analisadas separadamente,de modo a faci-
litar a identificacao isolada dos fatores que condicionam, positiva ou negativamente,
os investimentos no setor.

No que tange ao segmento de upstream, dois aspectos devem ser examinados:
i. Ajuste entre oferta e demanda petrolifera mundial;
ii. Movimento recente de aumento de precos de petréleo.

O ajuste entre a oferta e a demanda mundial de petréleo vem apresentando cla-
ra tendéncia de “aperto’ ao longo dos ultimos anos; enquanto a demanda vem se
expandindo a uma taxa média anual de 1,26% no periodo 2000-2008, a oferta
aumenta a uma taxa de 1,04% anual.Dois grandes fatores podem ajudar a compreen-
der esse descompasso: o ritmo acelerado de crescimento da demanda e a dificuldade
de expansdo da oferta.

Pelo lado da demanda, o que se observa nos ultimos anos é a tendéncia de cresci-
mento puxado pelos paises ndo OCDE, destacando-se ai 0 comportamento da China.
Enquanto os paises da OCDE reduziram seu consumo num ritmo anual de 0,03%, os pai-
ses ndo OCDE (com excecéo a China) expandiram a demanda em 2,55% ao ano e a China
aumentou seu consumo em 5,84% anuais. Destaca-se, nesse Ultimo caso,que o consumo
chinés de 6leo é predominantemente baseado em importacdes, uma vez que,em média,
cerca de 43% do consumo petrolifero do pais é atendido por compras no exterior.

Pelo lado da oferta, a regidao produtora da antiga Unido Soviética conseguiu
imprimir um ritmo de expansdo bastante superior ao da demanda, de 4,9% ao ano.A
OPEP, por sua vez, vem aumentando a sua oferta em compasso bastante préximo ao
observado no consumo, 1,34% ao ano.O destaque (negativo) fica por conta do ritmo
de queda na producao nao OPEP, de — 0,23% ao ano, indicando ser essa a fonte imi-
nente de dificuldade de expansao da oferta.

3 - Energia: Desafios para a Condicdo de Exportador Liquido 37



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

FIGURA 3.8
Demanda mundial de petréleo (em milhdes de barris/dia): 2000-2008.*
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Fonte: DOE, 2008a.

FIGURA 3.9
Oferta mundial de petréleo (em milhdes de barris/dia): 2000-2008.*
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O comportamento da oferta OPEP, ainda que em média siga o ritmo de expan-
sdo da demanda, estd obviamente associado as opg¢des estratégicas do cartel de
manipular suas capacidades produtivas para, sempre que possivel,influenciar os pre-
cos do petréleo. O que se questiona a esse respeito € a viabilidade futura do referido
grupo de paises de tornar efetivo o uso estratégico da sua capacidade excedente de
producao.Como se verifica, a utilizacdo da capacidade produtiva desse grupo de pai-
ses vem aumentando, indicando que mesmo para a Ardbia Saudita o espaco de
manobra para manipulacao estratégica da producao, frente a variacao de precos,
parece diminuir ao longo do tempo.Todavia, ha de se considerar também as perspec-
tivas de expansdo da capacidade produtiva desse grupo de paises. Estimativas apre-
sentadas em DOE (2008c) recentemente indicam um aumento dessa capacidade pro-
dutiva da ordem de 4 milhdes de barris diarios, o que, associado a previsao de redu-
¢do da demanda de 6leo produzido nesse grupo de paises, pode vir a implicar
aumento da capacidade ociosa num futuro proximo. Se tal fator vai se refletirem uma
possivel recuperacdo do poder do cartel na determinacao de precos dependera da
recuperacao da dinamica econémica mundial.

O desempenho negativo da oferta ndo OPEP esta naturalmente associado a difi-
culdade de expansao da capacidade produtiva desse grupo de paises. Alguns fatores
podem ser apontados para explicar esse ponto. Embora se reconheca a relevancia
daqueles de ordem conjuntural - associados, por exemplo, a eventos isolados como
fendémenos climaticos e greves de trabalhadores em importantes plataformas —, é a
combinacdo dos aspectos relacionados as restricdes tecnoldgica e geoldgica que
vem dificultando a expansdo da capacidade produtiva ndo OPEP.

Em particular, a tendéncia de exploracdo de dreas geoldgicas desfavoraveis —
como no Golfo do México,dguas profundas (e ultraprofundas) no Brasil, depésitos de
areia betuminosa no Canada, Oeste da Africa e Sibéria, entre outros — e o consequente
aumento da complexidade dos projetos produtivos a ela associado exigem o uso de
tecnologias ainda imaturas e o gerenciamento subsequente de custos crescentes de
exploragdo e desenvolvimento.

E notdrio que o aumento dos custos de producéo petrolifera se explique tam-
bém pela escassez de fatores produtivo,s relacionados a crescente atividade de per-
furagéo, estimulada pela tendéncia de precos elevados nos ultimos anos.

Algumas evidéncias podem ser facilmente apontadas. Por exemplo, de acordo
com o CERA (2008), 0 indice de custo de capital no upstream aumentou 6% nos meses
que antecederam a crise financeira de 2008, tendo dobrado desde 2005.As perspecti-
vas, de acordo com a mesma fonte, eram de aprofundamento dessa tendéncia de
aumento dos custos, conforme mostra a figura 3.10.

Na mesma direcao,dados apresentados pela BP em seu balanco referente a 2007
indicam um claro aumento dos custos para a industria petrolifera. Especificamente, os
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’FIGURA 3.10

Indice de custo de capital no upstream.
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custos estimados de desenvolvimento e descoberta aumentaram 29%'7 de 2005 para
2006. Ja o custo total estimado de recuperagao de reservas aumentou 33% no mes-
mo periodo, ou seja, US$ 13,60/BOE.

Tais aspectos influenciam sobremaneira as decisdes de investimento do seg-
mento de refino de petrdleo. Nesse contexto, a solucdo encontrada para elevar a
capacidade produtiva até entao foi a realizacdo de investimentos em moderniza-
cao/flexibilizacdo, destinada a aumentar ndo somente o rendimento do processa-
mento, mas também o perfil qualitativo desse, uma vez que a participacdo do dleo
pesado no mix a ser refinado vem aumentando, assim como a necessidade de produ-
zir derivados mais leves e médios em resposta ao perfil de demanda.

Todavia, as perspectivas futuras de expansao da capacidade produtiva apontam
paraaopgao de construcdo de novas unidades,dado o esgotamento da possibilidade
de flexibilizacao do parque de refino mundial. O desafio a ser superado, nessa direcao,
sdo os custos crescentes: dados da OPEP (2008) indicam uma elevacao dos custos de
construcao de refinaria da ordem de 70% desde 2000. A viabilidade de construcao de
novas refinarias, e a consequente expansao da capacidade produtiva nesse cenario
de custos maiores, sera determinante para que o refino deixe de constituir um ele-
mento de pressao sobre os precos petroliferos.

17 0 custo estimado de desenvolvimento e funding em 2006 era igual a US$ 14,42 por barril de éleo
equivalente.
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A queda dos precos de petréleo, na segunda metade de 2008, poderia, a principio,
levantar algumas suspeitas a respeito de uma possivel inversdo da tendéncia altista dos
ultimos anos. Alguns fatores séo facilmente identificados como causadores desse proces-
so recente:indicios de um continuo declinio na economia dos EUA; perspectivas de baixo
crescimento para as maiores economias desenvolvidas num futuro préximo; e aumento
da producdo da OPEP (sobretudo da Arabia Saudita). Tais fatores, quando tomados em
conjunto, parecem proporcionar uma reducao do “aperto”no balanceamento da deman-
da e oferta de 6leo no mundo, o que tende a favorecer a queda dos precos em um prazo
mais curto. Todavia, ndo parece que esses fatores venham alterar a dificuldade de expan-
sao da oferta, o que indica que, muito provavelmente, os precos num futuro préximo - e
enquanto perdurar a situacdo de retracao econdmica mundial - devam se situar acima do
nivel vigente no periodo anterior ao boom e sujeitos a uma volatilidade nao desprezivel.

No caso do segmento downstream da industria de gas natural, as reformas institucio-
nais resultaram na transformacdo do ambiente econémico e institucional que marcou o
periodo do pds-guerra, ancorado na constituicdo do modo de organizacdo industrial
monopolista e verticalizado. A reducéo das barreiras institucionais gerou oportunidades
de negécios para que novos operadores, dotados de capacitacao tecnoldgica, especiali-
zacao e condicdes financeiras, disputassem fatias de mercado com as empresas instala-
das.A busca pela diversificacao e internacionalizacdo das atividades tem sido a tonica dos
novos comportamentos estratégicos. Em particular, esses movimentos tém facilitado a
convergéncia de negécios nas cadeias de gas e de eletricidade.

O aumento da competicdo nas industrias de energia levou as empresas a adota-
rem novas estratégias competitivas. Nos ultimos anos, verificou-se um processo de
diversificacao das empresas do setor elétrico para a industria de gas natural. Além da
entrada de novos agentes, houve uma diversificacao das empresas de upstream para
outros segmentos da cadeia de gas natural, como transporte e distribuicao.

O aumento do numero de fusdes e aquisicdes entre empresas de eletricidade e
gas natural, principalmente na Europa, evidencia a tendéncia de diversificacdo das
empresas do setor energético. Um exemplo é o caso da fusdo entre a empresa Suez e
a GDF,que em julho de 2008 criou uma das maiores empresas de energia da Europa.

E possivel afirmar que ha forte tendéncia a concentracdo e ao aumento do proces-
so de fusdes e aquisicoes.No caso europeu, ha o fendmeno das National Champions ou
European Champions; empresas verticalizadas, a partir de fusdes convergentes,'® que
dominam significativamente os mercados domésticos de eletricidade, especialmen-

18 Fusses convergentes sao aquelas envolvendo firmas a montante e a jusante (no caso, gas e eletrici-
dade), neste caso aumenta-se o alcance da firma de uma para duas fontes de energia (Gilbert &
Newbery, 2006).
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te na Franca, Alemanha, Italia e Espanha.’® Assim, seja pela incompletude das refor-
mas ou pelo aumento da dependéncia de insumos energéticos importados, verifi-
cam-se, por parte de vdrios governos de paises-membros da UE, a aplicacdo direta e
indireta de politicas de incentivo a formacdo e consolidacdo de grandes empresas
nacionais verticalmente integradas. A racionalidade dessa politica, a principio, busca
aumentar a seguranca de suprimento do setor — ou a seguranca energética — através
dessas empresas, sendo assim consideradas como importantes instrumentos de poli-
tica setorial.

Conforme Glachant & Levéque (2006), corroborando essa analise, ha muitos ele-
mentos necessdrios para que haja de fato um mercado europeu de eletricidade.Den-
tre tais elementos, os autores destacam a falta de interconexdes significativas entre os
paises, e a necessidade de maiores instrumentos, dentre eles design de mercado e
coordenacdo politica, que estimulem a formacao de um mercado interno.

No caso americano também ha expressivas fusdes, porém, estas ocorrem com
maior frequéncia no mercado de capitais, o que implica um forte processo de finance-
irizacdo do setor elétrico. Conforme mostram Kwoka & Pollitt (2007), entre 1994 e
2002 ocorreram mais de 80 operac¢des de fusdes no setor elétrico dos EUA. Mostram
os autores que, além de ser uma forte tendéncia, as fusdées ndo trouxeram, no periodo
estudado, ganhos de eficiéncia para o setor. Nos EUA ha uma miriade de modelos, a
medida que os estados, individualmente ou em pequenos grupos, podem ter contro-
le (fisico, legal, regulatério) sobre o setor elétrico. Logo, ha estados, especialmente os
menos desenvolvidos, onde ndo houve reformas liberalizantes, e ha aqueles, como a
Califérnia, que retrocederam e retomaram a intervencao estatal no setor.

Na andlise da dinamica competitiva da industria de biocombustiveis de primeira
geracao podem ser claramente identificados dois segmentos com caracteristicas peculi-
ares, que poderiamos a rigor tratar como duas industrias diferentes: etanol e biodiesel.

A industria do etanol tem dois paises lideres — Brasil e EUA —, que juntos repre-
sentam mais de 70% da producdo mundial. Entretanto, a estrutura industrial em cada
um desses paises é bastante diversa, o que resulta em niveis de competitividade e
sustentabilidade também marcadamente diferentes.

19 No site http://epp.eurostat.ec.europa.eu/ pode-se verificar o market-share das empresas geradoras
da UE.Embora, devido as restri¢oes de transmissdo, as medidas usuais de concentragao nao sirvam
como medida de poder de mercado em eletricidade (Borenstein et al,, 1996),elas indicam um para-
metro no qual, visando garantia de suprimento, os governos permitem a presenca de empresas
verticalizadas, e quase monopolistas, nos mercados domésticos.
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TABELA 3.4

Producao mundial de etanol - principais paises — 2008

Pais Producao (bilhoes de litros)
EUA 34,2
Brasil 24,6
Unido Europeia 2,8
China 1,9
Canada 0,9
Tailandia 0,3
Colémbia 0,3
india 0,3
Austrélia 0,1
Resto do mundo 0,5
Total 65,9

Fonte: RFA, 2009b.

A producao americana, baseada no milho, destina-se essencialmente ao merca-
do interno e foi impulsionada por um esforco recente da politica energética dos EUA.
Os custos de producao sao considerados elevados em relacao aos precos da gasolina,
0 que tem exigido o aporte de subsidios governamentais a industria americana e
taxacdo (USS 0,54/gal) sobre o etanol importado. Também do ponto de vista ambien-
tal,como ja mencionado, os estudos existentes sugerem um balango energético ape-
nas ligeiramente positivo.Essas dificuldades tém servido de motivacdo para a politica
americana de apoio a uma nova gera¢ao de biocombustiveis avancados baseados
em outras matérias-primas, em particular materiais celulésicos. Os esforcos do DOE,
largamente valorizados nos recentes orcamentos de P&D e pacotes de estimulos
aprovados pela nova administracao americana, vao na direcdo da exploracdo de con-
ceitos integrados de biorrefinarias que produzem combustiveis e produtos quimicos,
de novas matérias-primas e novas rotas de producao, além do esfor¢o concentrado
na viabilizacdo da producéo de etanol a partir de materiais celulésicos.2°

20No orcamento divulgado recentemente foram alocados US$ 7,8 bilhdes para P&D em energia, 18%
mais do que no ano passado e um adicional de estimulo de cerca de USS$ 8 bilhdes.Deve ser desta-
cado que o Centro de Bioenergia, um dos programas mais inovadores do DOE, esta concebido para
funcionar como uma start-up e desenvolver o etanol celulésico reunindo as expertises de laborato-
rios, universidades e industria para atrair empresas de tecnologia.
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A producao brasileira, com base na cana-de-agucar, tem uma histéria de mais
de trés décadas e evoluiu de uma industria também voltada inicialmente para inte-
resses estratégicos do mercado interno, para uma capacidade de producado e um
nivel de competitividade que sao vistos como referéncia internacional. Alguns indi-
ces permitem destacar a produtividade da agroindustria canavieira no Brasil. No
periodo 1975 a 2000, a produtividade agricola cresceu 33% e o teor médio de saca-
rose na cana aumentou 8%; a eficiéncia na conversdo de sacarose para etanol
aumentou 14% e a produtividade na fermentacdo, como consequéncia, teve um
aumento de 130% (CGEE, 2004). De uma forma sintética,englobando tanto a produ-
tividade agricola quanto a industrial, identifica-se que, no periodo 1975 a 2008, a
produtividade medida em litros de etanol/hectare cresceu a uma taxa anual de
2,7% (Nogueira,2008). A maior parte dos estudos existentes também da a producao
brasileira de etanol uma posicao favoravel em termos ambientais (Almeida, Bom-
tempo & Silva, 2007).

Os demais produtores (China, Franca, india, Russia, Alemanha, Australia e Africa
do Sul) apresentam motivacdes variadas para a producao e ndo tém, de modo geral,
perspectiva de virem a se tornar grandes players. Paises da América Latina e Caribe
sdo vistos como potenciais novos produtores.

E importante ressaltar que, no modelo atual dos combustiveis de transporte, o
etanol é particularmente voltado para o0 mercado americano como substituto ou
complemento da gasolina, que é o combustivel liquido de eleicao na frota americana.
Apesar de as metas de incorporacdo no mercado europeu serem também expressi-
vas, esse ultimo mercado é mais dependente do diesel do que da gasolina, o que da
ao etanol, na conformacao atual do consumo, um papel de importancia relativamen-
te menor na Europa.

O primeiro ponto a destacar, ao se considerar a industria do biodiesel, refere-se
as diferencas estruturais quando se compara a industria do etanol.

A primeira diferenca refere-se ao mercado principal de consumo. Enquanto, o
etanol tem o mercado americano como referéncia, o biodiesel se destina predomi-
nantemente ao mercado europeu com sua frota dielisada. A Europa é grande impor-
tador de biodiesel, o que deve se manter nos préximos anos. Mesmo que a Unido
Europeia mantenha niveis subsidiados de precos para os produtores locais, 0 que nao
parece ser a tendéncia principal das medidas em curso, os niveis de importacdo serao
crescentes para atender as metas de utilizacdo de combustiveis renovaveis, estabele-
cidas para o horizonte 2020.
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TABELA 3.5
Brasil EUA
2006-2007 2005-2006

Usinas em operagao 335 97
Matéria-prima Cana-de-aclcar Milho
Area cultivada (milhdes de hectares) 6,4 31,6
Producdo de matéria-prima (milhdes de toneladas) 426 267
Parcela da matéria-prima para etanol 48% 20%
Produgao (bilhdes de litros)* 24,6 34,2
Produtividade (litros/hectare) 6.800 3.000
Importacoes (bilhdes de litros) - 2,8
Exportacoes (bilhdes de litros)* 5
Custos de produgao (US$ por litro) 0,22 0,40
Imposto de importacdo - 46%

* RFA Ethanol Outlook, 2008.
Fonte: Valor Econdmico, 2008.

A Europa é igualmente a principal regido produtora, com uma histéria industrial ja
bastante desenvolvida, principalmente no caso da Alemanha, que foi o grande introdutor
e promotor do biodiesel. Entretanto, isso ndo faz da Alemanha, e mesmo da Europa, lider
incontestavel da producéo de biodiesel,a qual tende a ser bem mais dispersa do que ade
etanol. Esta é a segunda diferenca:tal dispersao tende a crescer e se deslocar para paises
que consigam aliar estruturas industriais competitivas, em termos de escalas de produ-
¢ao e principalmente de disponibilidade de matérias-primas, a custos competitivos.

Aterceira particularidade marcante da industria do biodiesel é a auséncia de um
produtor de referéncia competitiva como é o caso do Brasil em etanol. Pode-se dizer
que a lideranga competitiva em biodiesel ainda é um jogo aberto, assim como o pré-
prio futuro da industria baseada em transesterificacao de dleos e gorduras.

A producdao mundial de biodiesel cresceu de 900 milhées de litros em 2001 para
12.000 milhoes de litros em 2008, sendo Alemanha (2.800 milhdes de litros) e EUA (2.766
milhdes de litros) os principais produtores. Mas a intensa constru¢do de novas capacida-
des em diversos paises sugere que as posicdes no ranking dos produtores devem sofrer
grandes mudangas nos préximos anos. O Brasil,em 2007, foi o quarto principal produtor,
atras da Argentina, com uma produgao de 1 bilhdo de litros.

Essa estrutura industrial, portanto, esta em forte transformacao e deve evoluir em
funcao das diferentes motivacoes e logicas de investimento nas diversas regides do
mundo, além das dimensdes dos mercados locais em face do mercado internacional.
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Mesmo sem considerar o peso da evolugao tecnoldgica dos biocombustiveis sobre a
producéo do biodiesel e mantendo-se no ambito da primeira geracédo, deve ser desta-
cado o processo de busca de matérias-primas competitivas.

3.2.1.4 Instituicoes

O ultimo condicionante do processo de investimento diz respeito aos sistemas regu-
latorios referentes, principalmente, as atividades de E&P na industria petrolifera.
Entendidos como um conjunto de arranjos institucionais, legais e fiscais, tais sistemas
regulatoérios condicionam de forma decisiva o processo de investimento no setor de
upstream, ao definirem os limites para a apropriacdo da renda petrolifera pelas
empresas.

Conforme apresenta a figura 3.11, basicamente sao dois os tipos de sistemas
regulatérios: sistema de concessoes e sistema contratual,compreendendo, nesse ulti-
mo caso, contrato de partilha de producao e contratos de prestacdo de servicos, sen-
do que os contratos de servicos se subdividem em contratos de servigos sem risco
(entendidos como “puros”), e contratos de servicos com risco. A principal diferenca
entre o sistema regulatério de concessdes e o sistema contratual diz respeito ao direi-
to da propriedade do 6leo apds a sua extracao.

FIGURA 3.11
Regimes regulatérios na area de E&P de petroleo.

Sistema regulatério

Sistema de concessdes Sistema contratual

Prestagao de servigo Partilha de producao

Com risco Sem risco

Fonte: Elaboracao Projeto PIB.
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No sistema de concessdes, a propriedade do éleo apds a producao é daempresa
concessiondria — selecionada com ou sem processo de licitacdo — durante o periodo
da concessdo. Em troca desse direito, a empresa se compromete a realizar esforcos
exploratérios minimos, a pagar ao Estado tributos, royalties ou outras formas de parti-
cipa¢des governamentais e, algumas vezes, se compromete com alguma outra obri-
gacgao, como a contratacao de bens e servicos no mercado local. Esses contratos de
concessao — adotados, por exemplo, na Argentina, Estados Unidos, Peru, Portugal,
Canada, Africa do Sul, Venezuela,2' Reino Unido e Brasil — sequem a I6gica bésica de
transferéncia dos direitos de propriedade do Estado para a empresa concessiondria,
como forma de compensar esta ultima pelos gastos incorridos com as atividades de
E&P e com o préprio pagamento da parcela governamental.

No sistema contratual, por sua vez, a propriedade do petréleo apos sua produ-
¢ao é do Estado, que pode usar de duas formas para compensar a empresa pelos seus
esforcos em E&P e pelos pagamentos ao governo:

i. Repartir a producao, em volume, com a empresa (partilha de producao);

ii. Conceder um ressarcimento financeiro a empresa, sem dar a esta o direito de
acesso a parte do volume de 6leo produzido (prestacdo de servicos).

Vale destacar que em alguns paises que adotam os sistemas contratuais (seja de
partilha de producéo, seja de servicos) sdo definidas outras obrigacdes para as empre-
sas, a exemplo do que ocorre no sistema de concessdes, tais como: a obediéncia a um
percentual minimo de conteudo local na contratacdo de bens e servicos de E&P e o
pagamento de royalties e tributos a parcela do governo.

No caso do sistema de contrato de servicos — adotado no Ird e México, por exem-
plo -, 0 Estado contrata as companhias privadas para prestacao de servicos que rece-
bem pela atividade de explora¢éo e producao, sem propriedade sobre o petréleo
produzido. Por esse sistema, sdo previstos dois tipos de contrato, que diferem no que
tange ao retorno obtido pela empresa.Caso a remuneracdo da empresa preveja nao
somente o reembolso dos custos, mas também uma remuneracédo do capital, o con-
trato de prestacao de servicos é tido como sem risco, também classificado como ser-
vico puro.Caso a remuneragao da empresa contratada nao seja garantida no contra-
to, sendo, ao contrario, parametrizada pela sua performance, de modo a estimular a
disciplina de custos, diz-se que o contrato de prestacao de servicos é com risco.

21 A Venezuela alterou recentemente o seu sistema regulatorio, tendo inclusive alterado contratos. Atual-
mente, o sistema regulatério permite a atuacao de empresas estrangeiras, mas exige a aceitacdo da par-
ticipagao do Estado em parceria empresarial por intermédio da PDVSA.Em termos praticos, a conces-
sao é feita com parceria empresarial societaria com a PDVSA (superior a 50%) obrigatdria.
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Os contratos de partilha de produgao (production sharing) constituem o regime
regulatério dominante em lugares onde se tém um grande volume de petréleo, sendo
adotados, por exemplo, nos seguintes paises: Angola, Coldmbia, Equador, Libia, Mocambi-
que, Nigéria, China e Malasia. Em termos operacionais, por esse sistema, o Estado entra
como parceiro e investidor com empresas privadas e remuneram essas empresas com
um percentual predeterminado da producao. O Estado, entdo, possui maior controle
sobre a producéo e exportacao de petréleo, o que possibilita, portanto,um grau de inter-
feréncia maior do governo,como por exemplo, na determinacao do ritmo de exploracao
dos novos campos.

Ainda que a tipologia dos sistemas regulatdrios seja facilmente identificada, na
prética a andlise das experiéncias regulatérias dos paises indica ndo ser tdo simples e
“cartesiana” a escolha por um modelo regulatério, havendo, em muitos casos, a ado-
¢ao de sistemas regulatérios diferentes dentro de um mesmo pais,em areas que pos-
suem distintos riscos exploratoérios.Independente disso, o fato é que as estratégias de
investimento em E&P petrolifero se encontram fortemente condicionadas pelo siste-
ma regulatorio adotado num dado pais, e que,a principio, existem sistemas mais favo-
raveis a acdo das empresas privadas que planejem a realizacdo de investimentos no
setor,como por exemplo, o sistema de concessao.

Diante disso,as evidéncias mostram que, atualmente, grande parte das reser-
vas descobertas ndo esta sob a forma de contratos que favorecam a empresa pri-
vada. Na figura 3.12, podemos observar que 37% do acesso as reservas provadas
sdo garantidos apenas as empresas estatais; além disso, 11% estdo sob a forma de

FIGURA 3.12
Formas de acesso as reservas provadas no mundo.

Apenas NOC — National Oil Company
(México, Kuwait e A. Saudita)

Partilha de producgéo

1% 37%

30%

Acesso limitado: NOC’s

Regime de concessdo dominantes

Iraque

Fonte: Elaboracao Projeto PIB com base em dados da Petrobras. Dados da Petrobras disponiveis em:
http://www2.petrobras.com.br/ri/port/ApresentacoesEventos/Apresentacoes/pdf/Gabrielli_IBEF_180308.pdf.
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contrato de partilha e 13% do acesso sao limitados as empresas privadas. Portan-
to, 61% das reservas provadas no mundo encontram-se sob o controle total ou
predominante do Estado.

No caso das industrias de rede,de gas natural e de eletricidade, a dimensao regula-
tdéria assume especial relevancia dada a caracteristica de servico publico atribuida ao
fornecimento dessas fontes de energia. A partir do final da década de 1970 e durante
toda a década de 1980, um conjunto de fatores econémicos,?? politicos e ideoldgicos
desencadeou um processo de reforma nos paises ocidentais, que culminou com a
reducao do tamanho do Estado através da privatizacdo de inUmeras empresas de utili-
dade publica.

Na Industria de Gas Natural (IGN), essas reformas buscaram introduzir diferencia-
das formas de competicdo na cadeia do gas, exigindo uma série de inovagdes institu-
cionais, nas formas de organizacdo da industria e de comercializacdo do gas.

Dentre as principais mudancas institucionais destaca-se a criacdo de érgaos
reguladores autdnomos ou mesmo o reforco do papel desses agentes na regulagao
daIGN (Austrélia e EUA). A principal missdo da regulacdo tradicional abarcava a regu-
lagdo dos monopodlios,em particular os aspectos ligados a regulacao tarifaria. A priva-
tizacdo e a introducdo da competicao na industria de gas natural suscitaram novas e
importantes questdes a serem respondidas pelos 6rgdos reguladores recém-criados.
Esses 6érgdos ganharam uma missdo adicional que foi promover, disciplinar e regular
0 processo de competicao.

Com o objetivo de promover o incremento da eficiéncia sem comprometer os
niveis de investimento, foram separados os segmentos de monopdlio natural (trans-
porte e distribuicao) dos segmentos competitivos (producdo e comercializacdo).Em
muitos casos, de forma a evitar praticas anticompetitivas, a participacao de empresa
de um segmento em outro foi limitada, quando nao proibida.

Apesar de os processos de reformas terem tido objetivos relativamente semelhan-
tes na grande maioria dos paises, o novo desenho institucional das industrias energéti-
cas continuou apresentando variantes importantes de pais para pais. Apesar de quase
todos os paises analisados terem criado agéncias reguladoras, o escopo da regulagao
delas varia significativamente de pais para pais. Da mesma forma, o poder das agéncias
em termos do escopo da regulagdo varia muito entre os paises. Algumas agéncias,
como o OFGEM (Office of the Gas and Electricity Markets) no Reino Unido, tém poderes
para realizar a defesa da concorréncia no setor, podendo inclusive determinar mudan-
¢as na estrutura societdria das empresas do setor.Outras agéncias nao tém esse tipo de
poder, apresentando um papel limitado na defesa da concorréncia.

2205 dois choques do petréleo,em particular o segundo choque, reduziram o nivel de atividade eco-
némica em escala global desencadeando, em muitos paises, profundos desajustes fiscais.
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Outro tragco marcante dos novos modelos regulatérios adotados, tanto em paises
com industrias maduras quanto ndo maduras, diz respeito ao desenvolvimento de
modalidades de coordenacao institucional. A diversidade institucional explica os diferen-
tes métodos de intervencdo do Estado em matéria de regulacdo. Nos paises desenvolvi-
dos,a tendéncia tem sido a intervencao a priori dos érgaos reguladores setoriais e a poste-
riori dos 6rgaos de defesa da concorréncia, muitas vezes convocada pelo governo e/ou
pelo regulador setorial para investigar casos de abuso da posi¢cdo dominante. Entretanto,
0 sucesso desse tipo de arranjo institucional depende, de fato, das relacées hierarquicas
que podem ser estabelecidas. Isso é decorrente do desenho institucional,do apoio politi-
co, da estrutura organizacional e do tempo de vida de cada um dos érgéos.

Na industria elétrica, as reformas liberalizantes da década de 1990 também tiveram
como objetivo reduzir a presenca do Estado no setor, e, por consequéncia, minimizar a
influéncia de arranjos politicos. Porém, severas crises?3 surgiram nos entao recém-criados
mercados de energia, que levaram a significativas mudancas nos desenhos de mercado.

Dado o exposto anteriormente, e na tentativa de hierarquizar os condicionantes
dos investimentos no setor elétrico, é licito concluir aimportancia das questdes politi-
co-institucionais. Embora tenham ocorrido mudancas significativas na estrutura
industrial e nas caracteristicas das firmas que compdem o setor, ndo ocorreu uma
alteracdo radical em seus fundamentos fisicos e técnicos.

A agenda da década de 1990, que objetivava a introducdo da competicédo e a
reducdo do papel do Estado, e da politica, no setor elétrico mostrou-se pouco eficien-
te no sentido de prover os incentivos necessarios para investimentos em expansao
do setor.2* Devido a presenca de falhas de mercados,em diversas regies e a partir de
distintas configuracées da industria, que culminaram em severas crises de oferta, a
tentativa de reestruturacao do setor - visando a maior liberalizacdo - foi significativa-
mente relaxada.?> Em parte, pode-se afirmar que as crises derivaram da pouca preo-
cupacao politica com a seguranga de suprimento de eletricidade, ao negligencia-
rem-se as caracteristicas fisicas e técnicas do setor.

23 Destacam-se a crise de energia da Califérnia em 2001, no Brasil em 2001-2002. Mesmo em paises ou
regides onde o processo de reforma foi considerado bem-sucedido houve problemas,como o blackout
na Dinamarca no inverno de 2003 e apagdes localizados,como na Gra-Bretanha e no nordeste dos EUA,
no verao de 2003 e Italia no outono do mesmo ano. Estes episédios colocaram em duvida a capacidade
dos novos modelos institucionais do setor elétrico em garantir a confiabilidadade do sistema.

24 Como exemplo, tem-se a crise da Califérnia em 2001, devida, entre outros elementos, ao excessivo
poder de mercado de geradores. Além do mais, a crise de suprimento (racionamento) no Brasil,
entre junho de 2001 e fevereiro de 2002, cuja causa principal,segundo Araujo (2001), foi a auséncia
de um arcabouco legal-institucional claro que estimulasse investimentos na expansao do sistema.
Ou seja, o setor elétrico é altamente sujeito as falhas de mercados.

25 Como coloca Joskow (2006), os resultados praticos em termos de concorréncia no mercado ataca-
dista, ou spot, foram muito modestos.

50 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

Em casos onde o processo foi mais bem-sucedido, como no Reino Unido,? tal
sucesso reside, dentre outros fatores, na qualidade da intervencao governamental.
Porém, as falhas de mercado, e as consequentes crises, mostraram a importancia do Esta-
do e de sua coordenacdo do setor, resultando em novos ciclos de reformas regulatérias.

Com efeito, é possivel constatar que a coordenacao, nos seus diversos niveis (téc-
nico, econdmico, regulatério e politico), é determinante para os investidores no setor
elétrico. As caracteristicas da industria de energia elétrica implicam elevada interde-
pendéncia entre os agentes, aliada a um alto grau de incerteza e alta complexidade;
logo a solucdo passa, a partirdo momento em que se vé a eletricidade como um bem
publico, a requerer um elevado grau de coordenacao.

Assim, essas “reformas das reformas”implicaram importantes alteracdes na coorde-
nacao do setor elétrico em diversos paises, inclusive,com maior intervencao estatal.

Em suma, é possivel concluir que a coordenacdo politica voltou a ter papel pre-
ponderante no setor elétrico.Por um lado, as crises de oferta de eletricidade tanto nos
EUA quanto na UE implicaram a intervencao do Estado, principalmente no sentido de
desenhar modelos de mercado de eletricidade pouco suscetiveis as falhas de merca-
do.No caso americano,onde desenha-se,de acordo com o plano de energia do Presi-
dente Barack Obama,?” um crescimento da participacdo das fontes renovaveis para
10% do total até 2012 e 25% até 2025, a participacdo governamental, via financia-
mentos e/ou subsidios, configurara elemento primordial dos investimentos no setor.

Tanto na UE quanto nos EUA, a evolucdo da matriz elétrica se dard na esfera da
politica energética; sobretudo pela necessidade de reducao das emissdes de poluen-
tes decorrentes da geracao de eletricidade, baseada no uso de combustiveis fosseis
(carvao, 6leo combustivel, dleo diesel, entre outros).

Nessa perspectiva, os instrumentos de politica energética serao direcionados
para o incremento da participacao das escolhas tecnolégicas low carbon na geragao
de eletricidade. Isso inclui ndo apenas as fontes renovaveis — edlica e solar em desta-
que — mas também grandes projetos hidrelétricos e nucleares. Por se tratar de investi-
mentos com custo unitario elevado, a entrada desses empreendimentos no sistema
elétrico requer a adocdo de instrumentos econémicos (tarifas, incentivos fiscais,
financiamentos especiais, cotas) que dificultam a utilizacdo de mecanismos de mer-
cado competitivo.

Assim, destaca-se a relacdo entre a regulacéo, o financiamento do setor e as
caracteristicas do investimento. Em setores em que os investimentos sdo em longo

263 que se considerar as diferencas técnicas, de recursos naturais e institucionais do Reino Unido ao
se analisar sua reforma. Neste caso, como mostra Newbery (1999), estavam satisfeitos os requisitos
basicos para a reforma, quais sejam: i) combustivel abundante e a preco reduzido; ii) excesso de
capacidade sobre a demanda; e iii) crescimento lento da demanda.

27 http://my.barackobama.com/page/content/newenergy, acesso em 12 de novembro de 2008.
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prazo de maturagao?® e onde, como ja exposto, a coordenacao exerce papel pri-
mordial,as caracteristicas do financiamento e do processo regulatério exercem papel
essencial na definicdo dos rumos da expansao do sistema.

No que concerne a evolucdo das metas de utilizacdo e da demanda de biocom-
bustiveis, hesitacdes e recuos tém sido a marca atual, rediscutindo as metas mais
ambiciosas de utilizacdo dos biocombustiveis em alguns mercados.No momento da
grande alta dos precos de alimentos, em 2008, a alternativa dos biocombustiveis foi
bastante questionada e algumas manifestacdes foram feitas no sentido de rever para
baixo a incorporacao de biocombustiveis na matriz energética. Esse debate parece
hoje reduzido em seu peso.Os grandes paises consumidores nao fizeram revisdes em
suas metas de consumo e o saldo final é de crescimento sustentado da demanda.

Assim, na industria de biocombustiveis, dadas as caracteristicas organizacionais
dos mercados, destacadas anteriormente, a dimensdo institucional esta fundamen-
talmente relacionada com as decisées de politica energética.

3.3 Tendéncia do Investimento em Energia no Brasil

Nesta secao,adota-se o mesmo procedimento utilizado no exame da dinamica global
de investimento, para analisar, especificamente, as principais industrias de energia no
Brasil (petréleo e derivados; gas natural; eletricidade e biocombustiveis). Como sera
visto adiante, a descoberta recente dos campos de petréleo no pré-sal assume o con-
déo de delimitar as novas condicdes de evolucao do setor energético no Brasil, influ-
enciando, assim, a dinamica de investimentos no setor. Novamente, como meio de
operacionalizar essa andlise, sdo considerados os determinantes que influenciam
diretamente o processo de investimento, quais sejam: recursos naturais; tecnologia;
organizacdo dos mercados e instituicdes.

3.3.1 Recursos naturais: evolugao recente do ritmo
exploratério e as novas descobertas do pré-sal

No contexto de discussao a respeito das reservas de 6leo e da capacidade e sustenta-
bilidade de producao petrolifera no pais, um aspecto recente merece destaque pelo
seu enorme potencial em definir novos horizontes para a industria: a descoberta da
provincia petrolifera do pré-sal.

Tal provincia possui cerca de 800 quilémetros de extensao e 200 quildbmetros de
largura, e se distribui pelas bacias do Sul e Sudeste do Brasil, incluindo as bacias de
Campos, Santos, Espirito Santo e compreende desde o litoral do Espirito Santo até o

28 Ademais hé caracteristicas Gnicas no setor, tais como:i) a presenca de sunk-costs; ii) ativos especifi-
cos, e elevados custos de transacao.
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norte de Santa Catarina (conforme tabela 3.9).Dos cerca de 120.000 km2 de area,41.000
km?2 ja foram concedidos, dentre os quais a Petrobras esta presente em 38.000 km?, res-
tando assim 79.000 km2 a serem licitados.

As sucessivas descobertas realizadas no interior da area licitada vém contribuin-
do para a definicdo de um cenario bastante promissor quanto a posse de reservas de
petréleo e gas, tanto para a Petrobras, quanto para outras empresas que ingressaram
nessa jornada em associacdo com a empresa brasileira, como Exxon, Repsol YPF, BG,
Galp & Hess (ver figura 3.14).

A primeira descoberta data de novembro de 2007, quando entdo a Petrobras,
como operadora - numa joint venture formada junto a BG e a Galp Energia —, anunci-
ou a finalizacao de testes de formacdo no campo de Tupi, na bacia de Santos, tendo
sido estimadas reservas recuperaveis da ordem entre 5 a 8 bilhdes de BOE com quali-
dade média (28 a 30 graus API). Ap6s isso, outras descobertas vieram a reforcar a pers-
pectiva de existéncia de gigantescas reservas: os campos de Jupiter; lara; Carioca;
Bem-te-vi; Parati; Guara e, mais recentemente, parque das Baleias.

Ainda que os dados sobre essas descobertas sejam preliminares, tanto em relagdo a
verdadeira quantidade das reservas dispostas numa drea tdo extensa quanto sobre o com-
portamento dindmico dos reservatorios, ja é possivel afirmar que a industria petrolifera

FIGURA 3.13
Provincia do pré-sal.
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FIGURA 3.14
As empresas no pré-sal.
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nacional esta diante do inicio de uma nova fase de expansao. Apesar das incertezas, a pré-
pria Petrobras estima que os volumes recuperaveis anunciados no pré-sal venham a dobrar
o nivel das atuais reservas provadas da empresa, como se verifica pela figura 3.15. Apenas
para situar esta estimativa, somente o campo de Tupi, com reservas provaveis entre 5 e 8
bilhées de BOE, situa-se como sendo o dobro do campo de Roncador, na bacia de Cam-
pos, que é, atualmente, o maior campo desenvolvido no pais.

Assim, o Brasil pode vir a se colocar como um player de grande peso no cendrio
internacional de producéo petrolifera. De qualquer forma, ha de se destacar que mes-
mo antes de a producao oriunda das descobertas da provincia do pré-sal se tornar efe-
tiva, sdo previstas expectativas altamente positivas para o pais. De acordo com os estu-
dos mais recentes realizados pelo DOE (2008a), espera-se que o Brasil seja, nos pro-
ximos dois anos, um dos maiores contribuintes de petréleo fora dos paises-membros da
OPEP. Espera-se que a producao no Brasil (incluindo etanol) aumente em 440 mil barris
por dia em 2008, e em 270 mil barris em 2009. Para fins de comparacao,em 2007, 0 cresci-
mento foi de 120.000 barris. O aumento da producéo é resultado de trés projetos feitos
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FIGURA 3.15
Previsao de reservas provadas a partir do pré-sal.
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na bacia de Campos no final de 2007, quais sejam: Golfinho Il, Roncador P-52 e Roncador
P-54, que devem alcancar o pico de capacidade produtiva no final de 2008.%°

Até a década de 1980 as reservas brasileiras se restringiam aos recursos da
regido do reconcavo baiano, sendo toda a producao de gas voltada para o atendi-
mento do setor industrial local. A partir das descobertas na bacia de Campos e do
Solimédes, no inicio da década de 1980, as reservas nacionais de gas natural deram um
grande salto. Mais recentemente,a descoberta de novas reservas nas bacias do Espiri-
to Santo e de Santos aumentou o potencial produtor do Brasil. Em 1964, as reservas
provadas do Brasil totalizavam 16,5 BCM; em 1983, esse valor ja era de 81,6 BCM. Atu-
almente, as reservas provadas de gas natural estdo na ordem de 360 BCM.

Embora as reservas provadas do Brasil tenham aumentado de forma considera-
vel nas ultimas décadas, a razdo Reserva/Producao, que em 1992 era de 27 anos, vem
diminuindo em funcao da aceleracdo do ritmo de producdo nacional. Em 2007, a
razdo Reserva/Producao do Brasil estava em confortaveis 20 anos.

2% Ainda segundo o DOE, os demais paises que devem contribuir para um aumento da oferta de
petrdleo fora da OPEP séo os Estados Unidos e o Azerbaijao.Em particular, espera-se que o Brasil e
os Estados Unidos contribuam com 1,2 milhdes de barris por dia entre 2008 e 2009, representando
metade do crescimento esperado de oferta de petréleo dos paises nao OPEP para o periodo.
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FIGURA 3.16
Brasil: reservas provadas e relagdo Reserva/Producao.
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Entre os campos de producdo com maiores reservas, temos Leste de Urucu (AM) e 0
campo de Marlim (bacia de Campos), este tltimo com 23,7 BCM de gas natural. A bacia de
Campos,atualmente, responde por mais de 50% das reservas totais de gas do pais, de for-
ma que o restante, 49,8%, esta distribuido nas demais unidades operativas da Petrobras.
No que dizrespeito a localizacao geoldgica,a maior parte (80%) das reservas provadas de
gas esta localizada offshore sob uma lamina d'agua superior a 1.000 m.

Em funcao das caracteristicas geoldgicas dos reservatorios, grande parte das
reservas de gas natural do Brasil encontra-se associada as reservas de petréleo.Dessa
forma, no segmento de upstream, existe uma dificuldade metodoldgica de se distin-
guirem os investimentos em petréleo dos investimentos em gas natural. Em 2007,
74% da producdo de gas natural se deram sobre a forma associada.

A partir de 1999, com a conclusao das obras do Gasbol, iniciaram-se as importa-
¢Oes de gas natural da Bolivia. Atualmente, o Brasil importa cerca de 10 BCM ao ano, 0
que equivale a cerca de 28 milhées de metros cubicos por dia3® (MCM/dia).Em 2006, 0
Brasil apresentou uma taxa de dependéncia das importacdes de 59%. Esses valores
destacam a importancia das importacdes de gas natural para o abastecimento inter-
no do pais, principalmente da Bolivia.

307 capacidade contratada de gas natural da Bolivia é de 30 milhées de metros cuibicos por dia.
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FIGURA 3.17
Brasil: reservas provadas por localizacdo geogréfica.
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FIGURA 3.18
Brasil: reservas provadas por localizagdo geoldgica.
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FIGURA 3.19
Brasil: producdo de gés natural.
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Até 2006, o cendrio favoravel ao investimento estrangeiro na Bolivia fez o pais
vizinho ser a principal e quase exclusiva fonte de suprimento externo de gés natural
para o Brasil. Entretanto, a crise politica na Bolivia (iniciada ja em 2003) vem levantan-
do aimportancia da diversificacdo e da flexibilizacdo da oferta de gas.

Dessa forma, a Petrobras, em conjunto com o governo brasileiro, desenvolveu o
Programa de Aceleracdo da Producdo de Gas (Plangas) que teve como principal meta
0 aumento da oferta no Sul-Sudeste de 24 milhdes m3/dia para 40 milhées de m3/dia
no final de 2008 e para 55 milhées de m3/dia no final de 2010.

Além dos projetos inseridos no Plangas, a entrada em operacéo da estacao de rega-
seificacdo (Pecém) no Ceard e o término das obras da estagdo de regaseificacdo no Rio de
Janeiro irdo aumentar a capacidade de oferta de gas natural em 27 milhées de m3/dia,
sendo 7 MCM no Ceara e 20 MCM no Rio de Janeiro.O Plangas vem priorizando a produ-
¢ao de gas nao associado nos diversos reservatorios proximos a infraestrutura existente
nos campos de Albacora, Roncador e Marlim Sul, além do desenvolvimento inicial de
Jabuti. Na Bacia de Santos, a plataforma de Merluza sera ampliada para 2,5 milhoes de
m3/d,com o desenvolvimento inicial do campo de Lagosta.Contudo,a exploracdo do gas
ndo associado ndo apresenta a mesma atratividade da exploracdo do gas associado,uma
vez que o custo de oportunidade da producédo de gés associado é préximo a zero.

Considerando como proxy do investimento em E&P o nimero de pocos perfura-
dos,houve, entre 1998 e 2007,um aumento no investimento no segmento de upstream
na ordem de 75%.Em 1998, 0 nlimero de pocos perfurados foi de 351;ja em 2007, esse
numero passou para 615 pocos. De acordo com as diretrizes do Plangas, a Petrobras
vem investindo para ampliar a oferta de gas natural através de investimentos nos seg-
mentos de exploracdo e producao.
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Segundo o planejamento estratégico da Petrobras 2009-2013, a empresa estima
investir cerca de US$ 104 bilhoes em E&P,sendo US$ 13,5 bilhdes na fase de exploracéo,
USS 60,3 bilhoes na fase de desenvolvimento e US$ 17 bilhées no pré-sal.Esses valores
representam um aumento do investimento de 60% em relacéo ao plano estratégico de
2008-2012.No segmento de gas e energia, estima-se que o investimento da Petrobras
até 2013 serd de US$ 10,6 bilhdes, sendo US$ 8,2 bilhdes em gés natural.

Recursos hidricos e geracao hidrelétrica

No caso do setor elétrico, o tema da disponibilidade e uso de recursos naturais esta
estreitamente associado as tecnologias de geracdo de eletricidade.

Historicamente, o setor elétrico brasileiro desenvolveu-se com base no grande
potencial hidrelétrico do pais. Tal expansao foi possivel devido ao grande nimero de rios
e bacias com regimes hidroldgicos complementares.3' A partir dai construiu-se um setor
fortemente fundamentado na complementaridade hidrica entre as distintas regides por
meio da construcdo de grandes reservatérios e extensas linhas de transmissdo. Os gran-
des reservatorios eram utilizados principalmente visando a manutencéo da seguranca
do sistema, e propiciavam melhor controle da producao de eletricidade em periodos
secos. Ja as linhas de transmissao permitiam a otimizacdo dos recursos hidricos e das
diversidades de regimes pluviométricos existentes entre as regides.

Porém, a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 trouxe a tona uma maior
preocupacdo com questdes ambientais. Essas questoes lidam, essencialmente, com as
consequéncias dos alagamentos, o que implicou a reducéo da construcao de novos gran-
des reservatérios. Além do mais,ao se tratar da utilizacdo da 4gua, deve-se considerar seus
multiplos usos (abastecimento humano e animal, irrigacao, uso industrial, pesca, lazer
etc.) e os interesses dos diversos agentes envolvidos. De sorte que ha,atualmente, expres-
sivos impedimentos a construcdo de novos grandes reservatérios no Brasil.

Estima-se que o potencial hidrdulico,ainda a ser aproveitado, do pais seja aproxi-
madamente 126 GW.32 Deste total, aproximadamente 70% encontra-se na bacia
Amazonica, onde rios de planicie predominam e nao ha condi¢des de se construir
reservatérios de grandes dimensdes, de modo que as usinas a serem licitadas serao a
fio d'dgua.33 Exclusive o potencial remanescente nao individualizado (28.000 MW), o
potencial na bacia é avaliado em 77.058 MW, distribuidos por 13 sub-bacias, sendo
que quatro delas (Tapajds, Xingu, Madeira e Trombetas) concentram quase 90% desse

31ou seja, periodos Umidos em uma determinada regido ocorriam simultaneamente a periodos
secos em outras.

32 MME, 2007.

33 Usinas a fio d'agua sdo aquelas que tém pouca ou nenhuma capacidade de armazenamento de
4gua, so utilizando a agua que de fato chega até ela (Silva, 2001).
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potencial.Porém,segundo dados do PNE - 2030 (MME-EPE),apenas 38% do potencial
podem ser classificados como aproveitaveis sem restricdes ambientais significativas.

O incremento da participacao de usinas a fio d'agua — sem regularizacdo sazonal -
reduzira a capacidade de reserva estratégica do sistema e ira requerer maior flexibili-
dade operativa dos reservatérios existentes. Além de requerer maior capacidade ins-
talada de usinas de backup, isto é, térmicas flexiveis, especialmente nos periodos de
hidrologia desfavoravel.

Entretanto, ha significativas restricdes a utilizacdo deste potencial, devido a
questdes de cunho socioambiental e tecnoldgico, especialmente o primeiro. Como
coloca Dias Leite (2007, p.549), “a hipdtese de inviabilidade de alguns projetos ha de
estar presente, tendo em vista que existem fortes desentendimentos de natureza
ambiental, social e politica” Tome-se como exemplo que mais de 44% do potencial
tém relacdo direta com terras indigenas.

Em outros casos,como a bacia do Parang, situada em regiao densamente povoada,o
aproveitamento hidrelétrico é limitado, devido aos multiplos usos da agua, como, por
exemplo, abastecimento, navegacao, turismo, lazer e saneamento. Esses conflitos impli-
cam sérias restricdes ao aproveitamento do potencial hidrelétrico na regiao.

Tais restricoes indicam a necessidade, cada vez mais premente, de diversificacao
da matriz energética. Além do mais, importa notar a necessidade de estudos mais
detalhados sobre a qualificacdo desse potencial.

Recursos fosseis e geracao térmica

A partir de 1998, com a reforma do setor, iniciou-se um processo de rompimento com a
base histoérica do setor — essencialmente hidraulica e com recursos nacionais — e pas-
sou-se a uma nova agenda em direcéo a utilizacdo de recursos naturais de paises vizinhos,
no caso o gas natural da Bolivia. Assim,houve expressivo aumento da participacao das usi-
nas térmicas na matriz energética brasileira,embora o mercado internacional para o pro-
duto ainda fosse imaturo. Os principais fatores, conforme Pinhel (2000), que favoreceram a
entrada das térmicas sdo:o prazo menor de amortizacdo dos investimentos que essas usi-
nas demandam, o custo de capital mais baixo e 0 menor risco para o setor privado.

A andlise da participacdo de tais usinas no setor elétrico brasileiro deve levar em
consideracao aspectos de natureza econémico-financeira, técnica e socioambiental.
No caso das usinas termelétricas a gas natural, ha necessidade de se considerar ques-
tées como os diversos usos desse insumo, o que implicara a necessidade de elabora-
¢ao de arranjos intersetoriais, e seu abastecimento num horizonte em longo prazo.

Outra questdo que merece atencao refere-se ao grau de flexibilidade das usinas
térmicas. A producdo das usinas térmicas ndo é estavel e regular, ja que a producdo
das hidrelétricas é mais econdmica.A maior parte dos contratos das usinas termelétri-
cas a gas é do tipo take-or-pay (para o produto) e ship-or-pay (para o transporte).
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Quando hd contratos como estes, o0 comprador responsabiliza-se pelo pagamento,
mesmo que nao haja o consumo/transporte do montante contratado. Sendo assim,
muitas usinas térmicas declaram um determinado grau de inflexibilidade, que
depende de seus contratos e de suas estratégias,ao ONS, e tém que ser despachadas
na base de acordo com suas medidas de inflexibilidade.

No contexto de tendéncias futuras do setor elétrico, a flexibilidade de aquisicao
e uso do combustivel térmico é uma caracteristica importante e desejavel do regime
operativo das termelétricas. Além disso, quanto maior a flexibilidade desse regime
operativo, maior tende a ser a competitividade da geracao termelétrica,3* pela apro-
priacdo possivel do “excedente” hidraulico em periodos de hidrologia favoravel.3®

As usinas a gas de ciclo simples ndo apresentam restricdes a esse regime opera-
cional, podendo inclusive operar de modo intermitente para atendimento exclusivo a
ponta de carga diaria.Para as usinas de ciclo combinado - que requerem mais investi-
mentos, porém sdo mais eficientes — admite-se um despacho minimo de cerca de
40% da poténcia instalada (fator de capacidade minimo). Essa restricdo, porém, vem
sendo superada pelo desenvolvimento tecnoldgico: ha projetos de novas capazes de
200 partidas por ano e start-up entre 55 e 150 minutos,de modo a se tornarem econo-
micamente competitivas mesmo para operacao em regime de ponta.3®

Além do mais,importa notar que a evolu¢ao do consumo brasileiro de gas natu-
ral e a disponibilidade de reservas proximas a grandes centros consumidores consti-
tuem-se aspectos condicionantes da tendéncia de uso futuro para geracao de eletri-
cidade.Dada a necessidade premente de construcao de infraestrutura de transporte
para o gas e adimensao do pais, ha indicios de que pode serincrementada a competi-
tividade do GNL.37

As perspectivas de maior oferta futura de gas natural no Brasil localizam-se no Espiri-
to Santo, bacia de Campos e, principalmente, bacia de Santos, além das bacias que com-
pdem a reserva do pré-sal, estas Ultimas estarao disponiveis apenas apds 2012. Ressal-
te-se que,embora os estudos ainda ndo estejam concluidos,as condi¢des de reservatorio,
a profundidade dos pocos e os desafios tecnoldgicos implicam um cendrio de elevados
custos de desenvolvimento das reservas da bacia de Santos (MME, 2007).

Em razéo da grande disponibilidade de energia hidraulica barata e da baixa compe-
titividade econdmica do carvao nacional, o total de energia termelétrica advinda do car-
vao mineral é ainda pouco relevante. Segundo EPE (2006), este total chega a pouco mais
de 1,6% (aproximadamente 1.415 MW), embora as usinas termelétricas, como um todo,

34De fato, a I6gica econdmica impde que essas usinas devam permanecer praticamente desligadas
nos periodos de abundancia hidrolégica, gerando energia elétrica apenas nos periodos em que as
afluéncias e o estoque de dgua dos reservatérios sao insuficientes para o atendimento da carga.
Esse regime operacional é denominado complementar.

35 VVer MME, 2007.

35 MME, 2007.

37 Gas Natural Liquefeito.
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representem 22% da poténcia instalada e aproximadamente 5% da energia elétrica gera-
da.Contudo, esse quadro ndo autoriza que se exclua o carvao mineral, especialmente car-
vao mineral importado, como fonte de energia primdria relevante nos préximos anos,
seja dentro de uma perspectiva mundial, seja como parte da estratégia doméstica para
atendimento a expansao da demanda de energia (MME, 2007).

As reservas domésticas de carvao,apesar da paralisagdo dos estudos e pesquisas
de prospecc¢éo nos ultimos anos, sdo consideradas relativamente expressivas em ter-
mos mundiais, ja que o Brasil detém a 102 maior reserva do mundo, 1,1% das reservas
totais, suficiente para atender a producao atual por mais de 500 anos. Além do mais, o
preco do carvao apresenta um grau de volatilidade relativamente baixo (MME,2007).

De acordo com o Anudrio Mineral Brasileiro (DNPM, 2005), as reservas brasileiras
de carvdo mineral estdo concentradas, essencialmente, no Rio Grande do Sul, com
90,58% das reservas e em Santa Catarina, com 9,36%. Sendo que o volume total de
recursos de carvao é menor que 24 bilhdes de toneladas. Desses recursos, sao conside-
rados medidos (isto é, com maior nivel de certeza) apenas 28%, ou o equivalente a 6,7
bilhdes de toneladas,dos quais 78,7% no Rio Grande do Sul e 21,2% em Santa Catarina.

Pode-se concluir que é possivel incrementar a participacdo do carvao na matriz
elétrica no futuro.Porém, é necessdria a aplicacdo de recursos financeiros na pesquisa
e prospecc¢ao desse insumo energético. Além delas, serdo necessarios também meca-
nismos que minimizem impactos ambientais, tais com sequestro de carvao.3®

Uranio e geragao térmica nuclear

O Brasil detém a 62 maior reserva de uranio do planeta. Segundo dados da INB,? as
reservas de uranio no Brasil sustentam um consumo por longo periodo e disponibili-
zacao para o mercado externo.

No Brasil, os estudos de prospeccédo e pesquisas geoldgicas objetivando a extra-
¢do de uranio foram realizados em apenas 25% do territdrio nacional.° Ainda assim, con-
forme MME (2007), as reservas brasileiras de uranio cresceram de 6,3 mil toneladas de
Uranio [U308], conhecidas em 1973, para, até 2008, pouco mais de 309 mil toneladas.

Vale observar ainda que 57% dessas reservas estao associados a custos inferiores
a US$ 80/kgU (EPE, 2005), o que as torna competitivas, segundo padrdes internacio-
nais. O fato de apenas 25% do territério nacional terem sido objeto de prospecc¢ao de
uranio sugere que o tamanho das reservas brasileiras de uranio pode ser ampliado

38 0 desenvolvimento de técnicas de sequestro de carbono permitird a instalacdo de térmicas com
emissdes zero de CO, em longo prazo. Serdo possiveis testes em usinas de escala comercial até
2015. E até 2020, uma primeira usina em escala comercial devera estar operando.

3Em http://www.inb.gov.br/reservasBrasil.asp.

40 De acordo com Industrias Nucleares do Brasil (INB).Disponivel em http://www.inb.gov.br/reservas-
brasil.asp.
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com novos trabalhos de prospeccao e pesquisa mineral.Ha indicios de recursos adi-
cionais, que sao estimados de 800 mil toneladas de U308, e que, se confirmados,
quadruplicariam as reservas conhecidas.*' Ou seja, particularmente no que tange
as reservas de uranio, ndo ha restricdes relevantes para o crescimento da participa-
¢ao nuclear na matriz energética brasileira.

O combustivel nuclear utilizado na maioria das centrais no mundo, inclusive no
Brasil, demanda um ciclo especifico de fabricacao, que compreende um complexo
processo industrial. Assim, além de examinar a disponibilidade das reservas do miné-
rio, faz-se necessdrio também analisar as condi¢des de oferta do combustivel. Na
perspectiva do uso do uranio como fonte primaria de eletricidade em longo prazo, o
potencial de geracao de energia elétrica serd dado pela capacidade que poderia ser
instalada a partir da disponibilidade desse insumo.

A efetiva participacdo nuclear na futura matriz de oferta de energia elétrica do pais
dependera da analise de aspectos, tais como a competitividade desta fonte em relacdo as
outras; politica energética; politica setorial de diversificagdo da matriz; questdes ambien-
tais, aspectos regulatérios e institucionais; e capacitacdo da industria nacional.

Novos recursos renovaveis e a geracao de eletricidade: biomassa,
edlica e solar

No que tange aos novos recursos renovaveis para geracao de eletricidade, destaque
ha de ser dado a energia gerada a partir da biomassa, especialmente a sucroalcoolei-
ra. O setor sucroalcooleiro brasileiro é tradicionalmente autossuficiente em termos
energéticos (Castro & Dantas, 2008a). A utilizacdo do bagago como combustivel res-
ponde por 98% das necessidades energéticas das usinas (Corréa & Ramon, 2002). De
acordo com Souza & Azevedo (2006), os agentes do setor sucroalcooleiro realizam
investimentos em tecnologias de cogera¢do mais eficientes visando a garantia pre-
ventiva de seu abastecimento.Porém, o surgimento da possibilidade de comercializa-
¢ao da eletricidade produzida a partir da biomassa sucroalcooleira tende a colocé-la
como um terceiro produto ofertado por esse setor.

A biomassa como fonte para geracao de energia elétrica encontra-se entre as
fontes renovaveis com maiores possibilidades em termos de natureza, origem e tec-
nologia disponivel de conversao. As principais fontes de energia a partir de biomassa
sao: palha da soja; sabugo, colmo, folha e palha do milho; palha do arroz; folhas e pon-
teiros da cana-de-agucar; bagaco da cana-de-actcar. O bagago de cana é a principal
biomassa residual do processamento industrial da cana-de-acucar para a producao
de acgucar e etanol, e se apresenta como um material constituido por fibras celulésicas
moidas, tradicionalmente denominado bagaco.

T MME, 2007.
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Deve ser destacado o carater complementar entre a geracado hidrica e a producao
sucroalcooleira, que possibilita a bioeletricidade atuar como elemento mitigador do risco
hidrolégico (Castro & Dantas,2008a). A producdo de eletricidade a partir das usinas sucro-
alcooleiras ocorre entre os meses de abril e novembro, que é considerado o periodo seco
da regiao Sudeste, onde se concentram cerca de 70% dos reservatérios brasileiros.

Visando a viabilizacao econémica desse tipo de fonte energética, foi realizado, em
agosto de 2008, 0 primeiro Leildo de Energia de Reserva, com fonte exclusivamente prove-
niente de biomassa.Foram colocados a disposicdo no leildao 2.101,60 MW médios, e contra-
tados, de fato, 548 MW médios (Castro & Dantas, 2008c¢). Os autores mostram que o resulta-
do do leildo de energia de reserva indicou um novo cendrio para essa fonte renovavel,gra-
cas as solucdes dadas as questoes — fixacao de preco-teto mais elevado e solugdo das esta-
¢oes coletoras — que vinham freando a formatacao do modelo desse negdcio.

No caso das energias edlica e fotovoltaica (solar), o Brasil dispde de significativas
vantagens competitivas devido a extensao territorial, especialmente do litoral, no
caso das edlicas. O potencial e6lico*? estimado do pais estd em torno de 143,5 GW.*3
Destes, 75 GW (52,45% do total) situam-se na regido Nordeste. A regido Sudeste con-
corre com 20,7% e a regido Sul com 15,9% do total. Do potencial brasileiro, hd apenas
0,4 GW de capacidade instalada edlica, 0 que implica que ha significativo potencial de
exploracdo para utilizacdo de energia edlica.

O litoral do estado do Rio Grande do Sul é também considerado bastante favora-
vel,assim como o litoral norte do estado do Rio de Janeiro.No interior do pais,em areas
montanhosas também se encontram diversos sitios propicios. As regides Norte e
Centro-Oeste sdo as menos favorecidas em relacdo a energia edlica.No caso da ener-
gia edlica, tem-se intensificado o estudo das informacgdes sobre ventos,assim como o
planejamento e construcao de novas usinas edlicas.** As restricoes e impactos ambi-
entais das fazendas edlicas estao principalmente relacionados a vizinhanca dos aero-
geradores, como a emissao sonora proveniente dos acionamentos mecanicos e da
aerodinamica e o impacto visual.

Porém, o potencial a ser aproveitado pode ser ainda maior, pois, primeiramente,
a série historica de medicao de ventos no Brasil é relativamente pequena e nao ha

4205 primeiros estudos sobre o comportamento do vento no Brasil datam da década de 1970, porém,
para se estimar com confiabilidade estatistica o potencial edlico do pais é necessaria uma série
temporal relativamente extensa.

43 Segundo Amarante (2001) em o Atlas do Potencial Edlico Brasileiro, disponivel em http://www.cre-
sesh.cepel.br/.

# Uma das restricdes ao uso da energia edlica é seu relativo baixo fator de capacidade. Na prética,
verifica-se que o recurso eélico apresenta variagoes temporais em varias ordens de grandeza:varia-
¢6es anuais (em funcao de alteracoes climaticas), variagdes sazonais (em funcao das diferentes
estacdes do ano), variagdes diarias (causadas pelo microclima local), variagdes hordrias (brisa terres-
tre e maritima, por exemplo) e variagdes de curta duragao (rajadas).
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medicbdes de ventos em alturas acima de 50 m da superficie,sendo que, atualmente, a
maior parte dos aerogeradores estd situada a 100 m do solo.Outra vantagem da ener-
gia edlica é o fato de haver comprovada complementaridade entre o volume dos
reservatorios e a velocidade dos ventos, especialmente no Nordeste.

Quanto a energia solar, 0 Brasil,com seu territério situado em sua maioria em lati-
tudes entre o equador e o trépico de Capricérnio,apresenta uma incidéncia de ener-
gia solar bastante favoravel. A poténcia instantanea incidente na superficie terrestre
pode atingir valores superiores a 1.000 W/m?2. A média anual de energia incidente na
maior parte do Brasil varia entre 4 kWh/m2.dia e 5 kWh/m2.dia.*> Também se caracte-
riza,assim como a edlica,como intermitente, pois ha expressivas variacdes de incidén-
cia solar ao longo de um ano.

Destaca-se que a operacao de plantas solares pode causar poluicao térmica e
quimica nos recursos hidricos, perda de habitat devido ao uso da terra,impacto visual,
ruido, e danos ao ecossistema, sendo os dois primeiros considerados os mais impor-
tantes, que contribuem de forma negativa para o aproveitamento do potencial.

No caso da industria de biocombustiveis, as condicdes climaticas e capacitacdo
acumulada em tecnologia agricola e de conversao contam, mas, em longo prazo, o
esforco de desenvolvimento para a evolucao das duas dimensées é o que decide.

Apesar da atual posicdo competitiva brasileira,em relacdo ao etanol pelo menos, os
proximos anos podem ser criticos para a industria de biocombustiveis pela possibilidade
de mudar a relacdo atual entre matéria-prima e tecnologia de conversdo. Por ora, 0s
ganhos de aprendizagem acumulados ao longo de mais de trés décadas na producéo de
etanol associados a disponibilidade de terras cultivaveis colocam o Brasil como grande
protagonista nesse mercado. No que concerne a industria de biodiesel, a disponibilidade
de terras e a diversidade de matérias-primas (soja, mamona, babagu, pinhdo manso, colza
etc.) podem se constituir igualmente em fatores dinamicos para o desenvolvimento da
industria. Contudo, como também sera visto adiante, ainda ha uma série de barreiras tec-
noldgicas, institucionais e gerenciais a serem superadas. Por ora, a producdo brasileira de
biodiesel tem se ancorado na soja como matéria-prima, cuja producao se beneficia da
estrutura e de modelos de negdécios muito mais modernizada, comparada com a estrutu-
ra de producao das demais matérias-primas.

3.3.2 Tecnologia
3.3.2.1 Os desafios e incertezas para viabilizar o pré-sal

Embora ainda longe de serem delimitadas, pois dependem da realizacdo de testes de
longa duracéo, as reservas oriundas do pré-sal assumem uma escala gigantesca fren-

4 http://www.cresesb.cepel.br.
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te aos parametros atuais. As perspectivas de incremento nas reservas petroliferas tra-
zidas por estas descobertas do pré-sal colocam um claro desafio tecnolégico para a
industria petrolifera brasileira, em especial a Petrobras, na medida em que se faz
necessario ndo somente acessar os hidrocarbonetos, mas, sobretudo, efetivar a sua
extracdo a custos vidveis em termos econdmicos.

Nesse contexto,a exploracado e a producao de tais recursos petroliferos irdo reque-
rer o gerenciamento de significativos riscos, tais como a produtividade dos reservatori-
0s, 0s custos envolvidos na extracao, e o preco de robustez necessario para viabilizar a
producao.Por esta razao, a exploragao e o desenvolvimento da producédo do pré-sal vao
demandar imensa quantidade de recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos. Esta
secao trata especialmente dos aspectos tecnoldgicos associados a tal desafio.

As atividades de E&P na camada do pré-sal ndo constituem propriamente uma
novidade na industria petrolifera mundial. Nos Ultimos dez anos, experiéncias
bem-sucedidas na exploragao de 6leo em camada do pré-sal no Golfo do México, por
parte de vdrias empresas, indicam a relativa viabilidade em lidar com os desafios
impostos por essa fronteira exploratéria. Apesar desse histérico positivo da industria
no ambito global, algumas particularidades dos reservatérios do pré-sal brasileiro
indicam, para a industria nacional especificamente, um contexto repleto de desafios.

Os desafios principais se reinem em cinco areas, sendo as suas linhas gerais
elencadas a seguir:46

. Caracterizacdo e engenharia de reservatorios: interpretacdo da sismica;
caracterizacao interna dos reservatérios; factibilidade técnica da injecdo de
gas e dgua para recuperacao secundaria; e geomecanica das rochas adjacen-
tes em estagio de deplecao;

i. Completacao e perfuracdo de pocos: desvios de pocos na zona salitre, e
gerenciamento do CO,, altamente corrosivo para os materiais;

iii. Engenharia submarina: qualificacao dos risers (tubulacoes flexiveis que levam
petréleo e gas do poco as plataformas) para operacao em profundidade de

2.200 m, considerando o CO, e a elevada pressao;

iv. Unidades flutuantes de producdo: ancoramento das unidades considerando
profundidade de 2.200 m, e conexdes com o sistema de risers;

v. Logistica para o gés associado: desenvolvimento de materiais para equipa-
mentos expostos a fluxos gasiferos com elevadas concentra¢des de CO,, e de
dutos com mais de 18 polegadas em profundidade de 2.200 m.

46 Apresentacéo da Petrobras, disponivel em: http://wwwz2.petrobras.com.br/ri/pdf/RioOilGas_2008_Formi-
gli.pdf
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Todos estes desafios extremamente técnicos acabam delineando duas grandes
diretrizes de mudancas para a industria petrolifera nacional:

i. A necessidade de ndao somente adaptar as tecnologias ja estabelecidas e
consagradas como também procurar solu¢des inovadoras;

ii. Aimportancia de aproveitar a oportunidade definida pelos referidos desafios
para fomentar o desenvolvimento da industria parapetrolifera brasileira.

Para alcancar a primeira das metas, a base de conhecimento existente assume
consideravel relevancia.O sistema tecnoldgico da Petrobras,coordenado pelo Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Mello, o CENPES, teve
participacdoimportante no processo que levou a consolidagao do conhecimento tec-
nolégico da empresa,*” tendo contribuido, neste sentido, para a propria descoberta
de petroleo e gas natural na camada pré-sal em 2007.Nos uUltimos anos, a estratégia de
desenvolvimento tecnolégico da Petrobras, consubstanciada através do CENPES, assu-
miu quatro objetivos principais: aumento da capacitacao tecnoldgica para a producao
em aguas profundas e ultraprofundas; aumento da recuperacao de petréleo nas jazi-
das ja descobertas; novas tecnologias de refino para adequar a producdo de derivados
tanto aos petréleos disponiveis no pais quanto as caracteristicas de seu consumo; e
tecnologias de novas fontes de energia.

Gragas a perseguicdo desses objetivos, a Petrobras conseguiu alcancar a lideranga
na exploracao de petréleo em alto-mar, com pocos comerciais com profundidade de
1.800 m de lamina d'agua. A exploracao da drea do pré-sal exige, todavia, maior ousadia.*®
Assim, tendo passado pelas fases de descoberta, quando entéo os custos dos primeiros
pocos sao excessivamente elevados,*® a empresa, mediante o CENPES, vem delineando
um programa especialmente destinado a superacdo dos gargalos tecnolégicos que
podem entravar o desenvolvimento da producdo na referida fronteira exploratéria. O
programa PROSAL (Programa Tecnoldgico para o Desenvolvimento da Produgao dos
Reservatorios do Pré-sal) possui um portfélio de 23 projetos, e se ancora em trés grandes
areas: construcao de pocos; geociéncia e engenharia de reservatorios.

47 Segundo dados da PFC Energy,apresentados no Plano Estratégico da Petrobras (Petrobras,2009),a
Petrobras situou-se, em 2007, entre as 10 maiores empresas do setor de energia que mais gastam
com P&D.Dos investimentos realizados para este fim,o0 segmento de E&P é aquele que mais recebe
recursos, sendo responsavel por cerca de 50% dos gastos em P&D da empresa.

48 Tamanho comprometimento da Petrobras com P&D a faz ser lider mundial na exploracdo de aguas
profundas. Pelos dados da PFC Energy, apresentados em Petrobras (2009), a Petrobras responde
por 23% da producdo mundial em profundidade acima de 300 m de ldamina d’agua. A segunda
colocada, Exxon Mobil, responde por 15%.

4% Dados de mercado indicam que o custo da perfuracdo do primeiro poco na area do pré-sal foi de
USS$ 240 milhdes, sendo que no pds-sal o custo por poco chega,ao maximo,em US$ 15 milhdes. As
perspectivas sao de que nas prdximas perfuracdes o custo por poco caia para US$ 60 milhdes.
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O sucesso deste programa e a consequente superacdo dos desafios tecnoldgicos
impostos pela exploragdo de petrdleo no pré-sal estao intimamente associados a segun-
da das metas delineadas para a industria petrolifera nacional,na medida em que delimita
uma oportunidade capital para que a industria nacional de fornecimento de bens e servi-
¢os aumente sua competitividade, criando bases para uma expansdo sustentada.

A divulgacéo de dados recentes a respeito do planejamento de algumas das
contratagcdes de equipamentos por parte da Petrobras para o periodo até 2015 indica
claramente a existéncia de uma mudanca na escala de compras,em consonancia com
as perspectivas de expansao da producao e do consumo domésticos de petréleo (e
de gas natural também). Cria-se, portanto,uma oportunidade excepcional para que o
parque nacional de fornecedores se desenvolva e se consolide como supridor com-
petitivo, inclusive em termos internacionais.

TABELA 3.6
Itens Unidade de Medida Quantidade Total (2008-2015)
Aco estrutural Tonelada 1.250.000
Refrigeradores Unidade 721
Cabos de ancoragem Quilébmetro 2.726
Arvore de natal Unidade 3.930
Bombas Unidade 10.264
Botes salva-vidas Unidade 2.322
Compressores Unidade 969
Bobinas de ventilagao Unidade 2.818
Fornos Unidade 252
Fornos de reforma Unidade 8
Gerador elétrico Unidade 439
Gruas Unidade 220
Canos flexiveis Metro 7.200
Motores a diesel Unidade 717
Motores elétricos Unidade 17.035
Reatores Unidade 317
Tanques de estocagem Unidade 2.824
Torres de processamento Unidade 732
Transformadores elétricos Unidade 1.236
Trocadores de calor Unidade 5913
Tubulacoes Tonelada 1.542.266
Turbinas Unidade 441
Sondas de producao Unidade 36
Camaras de pressao Unidade 4.829

Fonte: Petrobras, 2008.°

50 Apresentacao disponivel em: http://www?2.petrobras.com.br/ri/pdf/consulado_noruega.pdf.
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Conforme se verifica na tabela 3.7, que considera apenas duas das esferas da
competitividade aparente®’ (isto &, precos e prazo de entrega),em termos de preco, o
setor apresenta-se em situacao inferior ao dos concorrentes internacionais. Em ter-
mos de prazo de entrega, as atividades mapeadas encontram-se em situacdo relativa-
mente parecida com o quadro internacional.

TABELA 3.7
Competitividade atual da industria nacional de equipamentos
TS (merca:(:elf:;sileiro) (mDearf::g: lf::sriTegi?o)
Bombas Similar Melhor
Vélvulas 10 a 30% mais caro Melhor
Canos 20 a 40% mais caro Similar
Acessorios para canos 30 a 50% mais caro Melhor
Pressure vessels 30 a 50% mais caro Boa
Trocadores de calor 30 a 40% mais caro Boa
Instrumentacao 20% mais caro Boa
Painéis elétricos Similar Melhor
Cabos elétricos 10 a 15% mais caro Boa

Fonte: Petrobras, 2008.>

Em estudo recente, Oliveira (2008) - no ambito do Programa de Mobilizacdo da
Induistria Nacional de Petréleo e Gas Natural (PROMINP) — avalia a competitividade do
setor de fornecimento de bens e servicos para a industria petrolifera no pais e, como
resultado, aprofunda a percepcao rapidamente apontada na tabela 3.7.Partindo de uma
estruturacdo das atividades em grupos de base tecnolégica (metalurgica, mecanica e elé-
trica) e dois grupos relacionados a projetos de engenharia (servicos de engenharia e
construgao/montagem),o estudo levanta conclusdes relevantes a respeito da escala pro-
dutiva e da capacitacdo tecnoldgica das atividades parapetroliferas analisadas.

Com relacgdo a escala, 0 estudo conclui que poucas delas possuem capacidade pro-
dutiva suficiente para atender a demanda esperada da industria petrolifera a partir da

STa competitividade é entendida como sendo “a capacidade (da empresa) de formular e implemen-
tar estratégias concorrenciais, que lhe permitam ampliar ou conservar, de forma duradoura, uma
posicao sustentavel no mercado” (Ferrraz et al., 1996, p. 3). Assim, para efeito de analise pratica, é
possivel entender a competitividade de uma firma como sendo a capacidade de ofertar produtos
ao mercado a pregos competitivos, com qualidade adequada e prazos de entrega.

52 Apresentacdo Petrobras disponivel em: http://www2.petrobras.com.br/ri/pdf/consulado_norue-
ga.pdf.
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exploracao do pré-sal. Dessa forma, o estudo indica a necessidade de definicdo de umrit-
mo de contratacdo com maior constancia no tempo para minimizar os picos e vales de
atividade setorial.lsso poderia se viabilizar mediante mudancas na forma de contratacdo
da Petrobras - a principal, e praticamente Unica,empresa demandante — de modo a evitar
0 que atualmente se constitui pratica no setor que é aimportacao de equipamentos, sim-
plesmente porque a capacidade produtiva nacional é insuficiente para atender aos
requisitos de contetido local minimo nos momentos de pico de demanda.

Outra forma de resolucdo dos problemas de falta de escala produtiva seria a
entrada dos fornecedores domésticos no mercado internacional, o que garantiria a
eles o alcance de uma demanda menos erratica. A esse respeito, deve ser ressaltado
que o canal de exportacdes configuraria relevante oportunidade para a industria
local de equipamentos nos mesmos moldes que o ocorrido com a parapetrolifera
local de outras provincias petroliferas internacionais,como foi o caso das experiéncias
do Reino Unido e Noruega.

Finalmente, com relacédo a capacitagao tecnolédgica, o mesmo estudo de Oliveira
(2008) aponta diagndstico interessante ao elencar trés importantes constatacoes.

Primeiramente, a partir da analise de dados da PINTEC (IBGE), verificou-se que as
empresas parapetroliferas desenvolvem,em média,inovacoes de produto e processo
em ritmo superior a média da industria. Especificamente, 33% das empresas
para-petroliferas que constam na base PINTEC produzem inovag¢des de produto, e
15% dessas empresas introduzem as inovacgdes de processo, sendo que na industria
brasileira em geral esses valores séo, respectivamente, 8% e 3%. Apesar de relevantes
em relacdo a média da industria no Brasil, tais valores figuram abaixo dos patamares
empregados pelas empresas parapetroliferas em outras localidades mundiais. Foi
verificado que os gastos em atividades inovativas da industria parapetrolifera nacio-
nal sdo ainda muito reduzidos, pois a razao entre o gasto em P&D e a receita operacio-
nal liquida situa-se em 0,65%, patamar muito inferior ao identificado por firmas seme-
Ihantes em outras partes do mundo.

Também relacionada a este aspecto, a segunda constatacdo do trabalho se refe-
re ao fato de que dentre as fontes internas de conhecimento disponiveis para as fir-
mas estao:

i. Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) local;
ii. Engenharia;

iii. Aprendizado na atividade (learning-by-doing) — a principal nao foi a opgao de
P&D local, mas sim a de learning-by-doing.
Como bem ressaltado no trabalho, se, a principio, tal resultado configura-se

como um aspecto positivo,indicando que as empresas dedicam parte do seu tempo
de producdo para adquiririnformacoes tecnoldgicas, deve-se considerar, todavia, que
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relegar as atividades de P&D ao segundo plano indica que o esforco inovativo fica
essencialmente orientado para aprender com o passado. Como consequéncia, limi-
ta-se o conhecimento adquirido orientado para o futuro, tdo relevante para o preen-
chimento de lacunas produtivas.

Em terceiro, destaque para a importancia da Petrobras na coordenacao do papel
inovativo das empresas parapetroliferas. Através da monitoracao por parte da Petro-
bras das praticas de producao e consolidagao de tecnologia industrial basica (nas areas
de vélvulas e city gates e flanges e conexdes) e do desenvolvimento de novos produtos
(nas areas de turbinas e compressores), as empresas fornecedoras obtém informacoes
tecnoldgicas tdo relevantes para o processo de consolidacdo de suas competéncias. O
papel da Petrobras, neste sentido, acaba tendo sua necessidade reforcada em funcao
dainsuficiente articulacao entre as empresas fornecedoras e a infraestrutura cientifica e
tecnolégica nacional, o que leva a empresa a manter equipes de supervisao da qualida-
de dos equipamentos, inclusive com inspe¢des residentes, para garantir sua competiti-
vidade econdmica.

3.3.2.2 Dinamica tecnoldgica da industria de gas no Brasil

O desenvolvimento da industria gasifera brasileira ndo ocorreu a margem da evolu-
¢ao das tecnologias de gas. Todos os principais avangos tecnolégicos mencionados
na Secao 3.2.1.2 tiveram um impacto muito significativo na demanda de gas natural
no Brasil, bem como na dindmica de investimentos da IGN brasileira.

A geracdo elétrica a partir das TGCC teve um impacto muito importante na dina-
mica de investimentos da IGN brasileira. Tendo em vista o grande potencial da
demanda de gas para atendimento da expansao do setor elétrico nacional a partir da
geracao térmica, grandes projetos para aumento da oferta de gas no Brasil se viabili-
zaram. A geragao termelétrica a gas foi vista como a grande ancora para os projetos
de importacao e para a expansao da oferta interna.

A partir da maior disponibilidade de gas natural, ocorreu um grande volume de
investimento na geracdo termelétrica a gas. Em 2008, a capacidade instalada de ter-
melétricas a gas se situava em torno de 9,4 GW. Esta capacidade instalada apresenta
um potencial de demanda de gas em torno de 50 milhées de m3/dia.Ou seja, a capa-
cidade de consumo de todas as térmicas seria equivalente o volume total de gas con-
sumido no mercado brasileiro, caso todas as térmicas fossem despachadas ao mesmo
tempo. Entretanto, este grande potencial de demanda ndo se traduziu em consumo
efetivo de gas pelo segmento termelétrico.

Com podemos observar nafigura 3.20,a demanda de gas natural pelo segmento
termelétrico vem apresentando uma grande volatilidade. Este comportamento da
demanda esta associado ao papel desempenhado pelas térmicas no sistema elétrico
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FIGURA 3.20
Evolucdo da demanda de gas para geragao elétrica.
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nacional, que é o de hedge fisico para o risco hidraulico. Em funcao disso, as térmicas
brasileiras sao despachadas em funcdo do comportamento das afluéncias naturais
(chuvas), responsaveis pelo enchimento dos nossos reservatorios.

Essa peculiaridade das térmicas brasileiras implica a necessidade de dotar o
suprimento de gas de uma flexibilidade compativel com a flexibilidade exigida pela
funcdo que as térmicas desempenham no nosso sistema elétrico.Isso significa que,
em condicdes de hidraulicidade desfavoravel, grandes volumes de gas sdo mobili-
zados para gerar eletricidade, para, em seguida, em face de uma melhora dessa
hidraulicidade, serem desmobilizados. Em consequéncia, é necessario que o con-
junto de contratos de suprimento de gds no pais apresente mecanismos de inter-
ruptibilidade que permitam compatibilizar as caracteristicas do nosso suprimento
de gds para geracao térmica com o suprimento de gas para outros setores da ativida-
de econOmica.

No que concerne aflexibilidade de oferta, vale destacar o investimento para con-
versao das termelétricas a gas natural para 6leo combustivel, tornando as termelétri-
cas bicombustiveis. Cerca de 40% da capacidade de geragao a gas natural foi conver-
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tida para 6leo. Com isto, nos momentos em que a demanda termelétrica supera a
capacidade de oferta de gas, parte das térmicas pode queimar éleo combustivel no
lugar de gas natural. Vale destacar ainda que a Petrobras vem buscando dotar a
demanda de gas do setor industrial de uma maior flexibilidade, a partir da oferta de
contratos que permitem a interrupcdo temporaria desta demanda.? Pelo lado da
oferta,a principal inovacao tecnoldgica proposta para atender a necessidade de flexi-
bilizacao foi a importacao de gas natural liquefeito.

A partir de 2006, quando as importacdes adicionais da Bolivia foram descartadas
em funcao da crise sofrida pelo pais,0 GNL passou a ser visto como uma op¢ao inte-
ressante para complementar a oferta doméstica de gas. O projeto da Petrobras para
importar GNL apresentou um conjunto importante de inovagdes contratuais e tecno-
I6gicas. Tendo em vista a grande incerteza quanto ao comportamento da demanda
termelétrica de gas, a Petrobras optou por importar GNL no mercado spot. Assim, foi
feita uma negociacdo com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, no sentido de deci-
dir com alguma antecipacao (60 dias) o despacho das térmicas a gas. Desta forma, a
Petrobras passou a contar com um periodo minimo para contratar GNL no mercado
spot e despachar o navio para o Brasil.

Distintamente do que se pdde verificar em industrias de gas natural mais madu-
ras, tais como a dos Estados Unidos e a do Reino Unido, 0 segmento automotivo teve
um papel muito importante para o desenvolvimento da IGN brasileira. Tal fato pode
ser melhor compreendido por ser essa industria ainda muito incipiente, conforme se
pode constatar pela baixa capilaridade tanto dos gasodutos de transporte quanto
dos de distribuicdo, ainda com reduzida penetragao no interior do pais.

A figura 3.21 mostra que o numero de conversdes e postos de abastecimento
cresceram de maneira muito forte apos a inauguracao do gasoduto Bolivia-Brasil.Este
crescimento foi ancorado na concessao de incentivos pela Petrobras (precos de gas
atrativos para este segmento) e governos estaduais. Tais incentivos se justificavam
pela insuficiéncia de demanda por gas natural nos outros segmentos de mercado, o
que acabava por penalizar comercialmente a Petrobras no exercicio das clausulas de
take-or-pay do contrato de importagao. Dessa maneira, era coerente sinalizar as
op¢des de comercializacao de gas para as distribuidoras que comecavam a conquis-
tar clientes industriais e estimular outros usos como o do Gas Natural Veicular (GNV).

Como se pode notar, a taxa média de crescimento anual do nimero de conver-
sOes de carros foi de 20,1% ao ano no periodo 2000-2006, combinada com uma
expansao da quantidade de postos de GNV da ordem de 18,3% ao ano no periodo
2006-2008.

53 Mais adiante examinaremos as caracteristicas dos contratos interruptiveis.
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FIGURA 3.21
Evolugao no nlmero de conversdes e no nimero de postos.
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3.3.2.3 Dinamica tecnoldgica da industria elétrica no Brasil

As principais questdes tecnoldgicas da industria elétrica estao associadas com a
transformacdo e uso de recursos naturais para a geracao de eletricidade, tal como foi
evocado na Secdo 3.3.1 Reafirma-se aqui que a dimensao tecnoldgica, ou o avango
tecnolégico, é também um importante condicionante dos investimentos no setor
elétrico.No caso brasileiro, ha de se destacar as tecnologias de geracao hidraulica, espe-
cificamente, as turbinas do tipo bulbo, que atualmente podem atingir mais de 50 MW
de poténcia unitaria.Sao usadas em locais com quedas de 5 a 20 m (GE, 2006). Portan-
to,sa0,a principio, as mais adequadas a varios aproveitamentos na Amazonia brasilei-
ra,onde ha baixa queda e grande fluxo de dgua, por permitirem minimizar a area, tais
como as usinas de Santo Antonio e Jirau (RO).

74 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

TABELA 3.8
Usinas Santo Antonio e Jirau (rio Madeira - RO)
Santo Antonio Jirau
Queda liquida (m) 13,9 15,9
Poténcia unitaria (MW) 71,6 75,0
Unidades 44 44
Poténcia total (MW) 3.150,4 3.300,0

Fonte: Elaboragao Projeto PIB com base em dados de http://www.canalenergia.com.br.

Quanto as plantas termelétricas a gas natural, a eficiéncia das mais modernas
turbinas a gas varia entre 25% e 43%. A eficiéncia das unidades em ciclo combinado
geralmente é superior a 50%, tornando-a mais atrativa. Com efeito, quando o custo do
combustivel é o principal componente do custo total, a eficiéncia se torna um ele-
mento fundamental na competitividade da producao de energia (MME, 2007).

Em termos tecnoldgicos, como mostraram Kim & Ro (2000), o principal avanco obti-
do tem sido em termos de eficiéncia do ciclo, devido ao desenvolvimento de materiais
resistentes a altas temperaturas e também dos sistemas de resfriamento das palhetas das
turbinas, com reflexos na reducao do custo unitario de investimento (US$/kW).

Assim, a representacao de cendrios tecnoldgicos na expansdo da termeletricida-
de implica considerar diferentes niveis de eficiéncia. Embora a maior parte das usinas
termelétricas a gas natural no Brasil — tanto em operagdo quanto em projetos — seja a
ciclo simples, é o ciclo combinado que vem sendo visto como uma alternativa compe-
titiva para expansao na base do setor elétrico (ANEEL, 2005).

Além das plantas de geracao termelétrica,uma outra possibilidade de expansao
da geracdo a gas envolve a instalacdo de unidades de cogeracao. A cogeracdo pode
ser entendida como a producdo combinada de energia eletromecanica e térmica em
uma Unica instalacdo, a partir de uma fonte de combustivel. Nessas instalacdes
podem ser utilizados residuos industriais (bagaco de cana-de-agucar e lixivia, por
exemplo), bem como outros combustiveis que, normalmente, ja sao utilizados nos
processos industriais das empresas,como por exemplo, 0 gas natural, o leo combus-
tivel, o 6leo diesel ou a biomassa.Em termos tecnoldégicos, as unidades de cogeracdo
podem empregar turbinas a vapor, turbinas a gas e motores a gas natural.

Inovagdes importantes surgem também no segmento de transmissao, especial-
mente a longa distancia.Na transmissao ha aspectos tecnoldgicos relevantes a serem
incluidos na agenda dos estudos do planejamento em longo prazo do setor energéti-
co, especialmente as linhas de transmissédo relacionadas com o aproveitamento do
potencial hidrelétrico da Amazdnia. Alternativas tecnolégicas como as Linhas de
Poténcia Naturalmente Elevada (LPNE) ou transmissao em corrente continua, que no
caso brasileiro se encontram restritas ao sistema de transmissao de Itaipu, constituem
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opgoes reais com potencial de reducdo do custo médio, e das perdas, da energia
transportada.

No que diz respeito a geracdo nuclear, a analise do cenario tecnolégico permite
supor que, no horizonte 2008-2022, os reatores da Geracao lll+, chamados “evoluti-
vos-radicais; reinem perspectivas para serem adotados como referéncia na hipotese
de uma expanséo do parque de geragao nuclear brasileiro (MME, 2007).

Quanto as novas renovaveis, como edlica e solar, a introducao competitiva dessas
fontes na matriz elétrica nacional revela desafios tecnoldgicos significativos. Segundo
Dutra (2004), para viabilizar a participacao mais efetiva da energia edlica na matriz séo
necessarios: o desenvolvimento de modelos computacionais adequados ao clima e a
topografia nacionais, maior qualidade e precisdo das estatisticas sobre ventos no pais,
desenvolvimento aerodindamico de aerogeradores adequados as condi¢bes brasileiras,
pesquisas sobre a aplicabilidade de energia edlica em sistemas hibridos.

Por fim,cabe mencionar a questao da recapacitacao, ou repotencializacdo, de usinas
existentes. Além de necessarias, inclusive para a manutencao operacional das unidades,o
processo de recapacitacdo contribui para o aumento da capacidade instalada das usinas,
embora em volume pouco expressivo.Ou seja, & uma questdo mais ligada a manutencdo
das usinas existentes do que ao processo de expansdo do sistema.

3.3.2.4 Insercao brasileira na pesquisa e inova¢ao em
biocombustiveis avancados

Considerando a dinamica tecnoldégica e de inovacdo em biocombustiveis,a condicdo
central dos investimentos em longo prazo é a insercdo da industria brasileira na futu-
ra industria de biocombustiveis. Mesmo sem descartar que o etanol brasileiro ainda
poderia abocanhar parte expressiva do mercado americano de biocombustiveis, ndo
pode ser deixado de lado o fato de que se projeta a estagnacao do consumo de bio-
combustiveis convencionais na metade da préxima década no mercado americano,
principal consumidor de gasolina no mundo.Assim, o pressuposto-chave dessa inser-
¢ao é que a competitividade atual da industria brasileira de etanol ndo assegura o
papel que o pais deseja ocupar na industria futura. Esse papel, como desenvolvido na
secao anterior deste estudo, ndo deveria estar restrito a uma competitividade na pro-
ducdo de biocombustiveis, no caso etanol, mas deveria se estender ao aproveitamen-
to integral de biomassas nao apenas com finalidades energéticas, mas também como
fonte de outros produtos quimicos, inserindo-se na légica de biorrefinarias.

Esse papel depende de uma ética centrada na inovacédo, mais especificamente
na competicao pelas solugdes tecnoldgicas em uso energético e quimico,como a bio-
massa. Por isso, para entender as bases desses investimentos em longo prazo, cabe
discutir e avaliar o atual esforco brasileiro em biocombustiveis avancados.
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Esse esforco sera discutido a seguir sob a 6tica das empresas e dos governos.>* A
discussdo tem como objetivo chamar atencédo para o peso que a visao de futuro da
industria de biocombustiveis, como apresentada neste estudo, tem nas politicas e
estratégias em execucao.

Cabe notar que os produtores de etanol, no Brasil, de um modo geral nao tém
manifestado interesse ou tomado iniciativas na direcao do que poderia ser o futuro
dos biocombustiveis. Os principais produtores quando incluem as novas tecnologias
em suas apresentacdes, fazem-no como uma tecnologia distante. A maioria dos pro-
dutores de etanol parece ter posicdo de assistir ao amadurecimento das novas tecno-
logias na expectativa de ter acesso a ela no momento devido. Alguns produtores ja
manifestaram publicamente essa expectativa de que as novas tecnologias estejam
disponiveis. E uma postura que nio coloca a tecnologia como elemento competitivo
central. A industria parece muito segura de sua competitividade atual e vé pouco
atrativo em olhar o futuro com outros olhos que nao sejam os de produtor competiti-
vo de etanol e de energia elétrica.>

Em sintese, o exame dos esforcos tecnoldgicos brasileiros na perspectiva da
industria de biomassa do futuro sugere que, tanto do ponto de vista das estratégias
das empresas (produtores de etanol e Petrobras principalmente) quanto das politicas
publicas de ciéncia, tecnologia e inovacéo, tem sido privilegiado um enfoque em cur-
to prazo e de intensidade tecnoldgica bem diverso do que parece ser a dinamica tec-
noldgica e de inovacdo nos principais paises envolvidos. A observacdo merece ser
aprofundada e valorizada na medida em que o Brasil é, e ambiciona continuar sendo,
um protagonista na industria de biocombustiveis.

3.3.3 Organizacao dos mercados

3.3.3.1 Petroleo e derivados

No que concerne a industria do petréleo,cabe examinar os condicionantes ao investi-
mento, definidos pelo padrao de concorréncia no setor, focalizando para esse fim o
segmento de refino e distribuicao. Especialmente neste ultimo, a presenca de um
numero maior de empresas operadoras suscita a necessidade de uma analise setorial
mais cuidadosa. Com esse objetivo, deve-se considerar preliminarmente a dinamica

54 Caberia uma pesquisa mais aprofundada sobre as politicas publicas e as estratégias empresariais em
biocombustiveis, que foge aos objetivos desse estudo.Fica, portanto,a sugestao para futuros estudos.
350 tnico envolvimento destacado com novas tecnologias é o do grupo Cristalsev que tem feito ali-
ancas com empresas com capacidade tecnoldgica inovadora (Amyris, empresa de biotecnologia,
para a producdo de novos combustiveis a partir da cana-de-aguicar,com possibilidade de substituir
o diesel) e capacidade de desenvolvimento e producdo (Dow) para o polietileno baseado em eta-

nol. Este projeto foi submetido a revisées em 2009 devido a crise econdmica.
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do consumo de derivados, posto que os investimentos no segmento de refino sao fei-
tos,em grande medida, para se adaptar ao perfil de consumo existente.

A este respeito, duas importantes observacdes podem ser destacadas. Primeira-
mente, o crescimento sustentado do consumo de éleo diesel. No periodo 1990-2007, a
demanda por diesel apresentou consideravel taxa de expansdo quando comparada com
outros derivados dispostos na figura 3.22, de 3,04% ao ano. Considerando que o pais é
importador liquido desse combustivel, depreende-se que ele é um elemento-chave para
a definicao da estratégia de refino. O segundo destaque centra-se na dinamica de consu-
mo do 6leo combustivel, que no mesmo periodo apresentou um desempenho nitida-
mente negativo,com taxa de decréscimo de 2,13% ao ano.Neste sentido, se consideradas
em conjunto essas duas primeiras observacdes, verifica-se aimportancia de que os inves-
timentos em refino buscassem, em alguma medida, elevar a producao de derivados
leves.

Deve-se destacar ainda o comportamento do consumo de gasolina, que desde
meados dos anos 1990 se mantém — com aumentos e quedas — dentro de intervalo entre
15 e 20 milhdes de m3 anuais. O nao crescimento explosivo do referido consumo se deve,
ainda que em parte, a tecnologia flex-fuel,lancada em marco de 2003.A medida que a tec-
nologia vem ganhando aceitacao no mercado, estimulando,inclusive,a produgao de pro-
porcOes cada vez maiores de veiculos leves com a tecnologia,”® o consumo de gasolina

FIGURA 3.22
Evolugdo do consumo final energético de derivados de petroleo (mil m3/ano).
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Fonte: MME, 2008.

56 Dados da ANFAVEA (2008) indicam que,em 2007, do total da produgao de veiculos leves (@automo-
veis e comerciais leves), 69% se referiam a producdo com tecnologia flex-fuel.Em 2003,ano de lan-
¢amento comercial da tecnologia, apenas 2,9% dos autoveiculos leves produzidos possuiam a tec-
nologia flex.
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tornou-se mais elastico ao preco, ainda que existam consumidores que considerem fato-
res ndo pecuniarios (extra-preco) para decidir pelo combustivel a ser adquirido.

Diante desse contexto de demanda por derivados, um aspecto relevante a exa-
minar corresponde a dinamica recente do segmento de refino.Como se sabe,um dos
grandes desafios da atividade de refino de petréleo é o gerenciamento das restricoes
quanto a producdo dos derivados que se deseja. Em funcdo das caracteristicas do
6leo processado e dos condicionantes de ordem tecnolégica das instalagdes, ndo é
possivel conciliar perfeitamente o volume ofertado de petréleo e a demanda de deri-
vados, sobretudo em relacdo ao perfil dessa demanda. Além disso,ha de se considerar
outra restricdo, a ambiental, que define a necessidade de aumentar a qualidade dos
produtos, como por exemplo, a reducédo do teor de enxofre.

Hoje existem 14 refinarias no Brasil, sendo 12 pertencentes a Petrobras, contabilizan-
do alpiranga, e duas refinarias privadas (Univen e Manguinhos), como demonstra a tabe-
la 3.9. A participacao da Petrobras é como esperada, bastante expressiva. Em termos de
capacidade nominal instalada, segundo a ANP (2008), a Petrobras detém 99% da capaci-
dade, totalizando cerca de 2 milhées de barris por dia de capacidade instalada.

TABELA 3.9
Refinarias Capacidade (mil barris/dia)
Replan (SP) 365
Rlam (BA) 323
Revap (SP) 251
Reduc (RJ) 242
Repar (PR) 189
Refap (RJ) 189
RPBC (SP) 170
Regap (MG) 151
Recap (SP) 53
Reman (AM) 46
Ipiranga (RS) 17
Manguinhos (RJ) 14
Lubnor (CE) 7
Univen (SP) 7
Total 2.024

Fonte: ANP, 2008.
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Desde os anos 1980, foram poucos os investimentos na ampliagao da capacida-
de de refino no pais; nesse periodo, as inversdes no setor petrolifero priorizaram o
segmento de E&P, e no refino se concentraram basicamente em ampliagdo marginal
das plantas existentes. Essa tendéncia, combinada com o crescimento da demanda
por derivados,implicou um aumento do fator de utilizacdo (definido como a relacao
entre o volume de petréleo processado e a capacidade nominal instalada). Segundo
ANP (2008), tal fator passou de 77,6%, em 1998, para 91,9% em 2007 (figura 3.23).

Se,por um lado, ndo houve investimentos relevantes na expansao da capacidade
do parque de refino, por outro lado, nesse mesmo periodo, houve, segundo EPE
(2007),uma nitida tendéncia de priorizar investimentos de adaptacdo/modernizacao
das unidades de destilacdo atmosférica>’ das refinarias,de modo a viabilizar o proces-
samento de cargas mais pesadas com acidez nafténica>8 (caracteristica tipica de gran-
de parte do petroleo nacional).Com isso, buscava-se adaptar os rendimentos ao perfil
da demanda por derivados cada vez mais leves. O programa Fundo de Barril, iniciado
pela Petrobras nos anos 1980 constitui um exemplo emblematico nesse sentido. Ten-
do sido criado para permitir a adequacao do perfil de producao das refinarias do Sis-
tema Petrobras a demanda nacional, o referido programa baseou-se em mudancas
nos projetos ou nas condi¢des operacionais de algumas de suas unidades para redu-

FIGURA 3.23
Evolugao do fator de utilizagdo das refinarias no Brasil (%).
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Fonte: Elaboracado Projeto PIB a partir da ANP, 2008.

57 A unidade basica de uma refinariae a que determina sua capacidade de processamento é a des-
tilagcdo atmosférica. O perfil tecnoldgico de uma refinaria varia, contudo, em funcdo do nimero
e da capacidade de processamento de unidades subsequientes a essa unidade basica.

58 Segundo EPE (2007), a acidez nafténica é provocada pela presenca de compostos oxigenados
de origem 4cida. E definida como a quantidade de KOH, em miligramas, necessaria para neutra-
lizar um grama de amostra. Petréleo com indice de acidez superior a 0,5 mgKOH/g produz cor-
rosao em equipamentos e tubulagées.
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zir a producéo de 6leo combustivel e aumentar a producéo de 6leo diesel. De forma
geral,em consonancia com esta tendéncia presente de adaptar as refinarias existen-
tes para processar petréleo pesado e produzir derivados mais leves, os custos de refi-
no vém aumentando em resposta a crescente complexidade das refinarias (figura

3.24).

FIGURA 3.24
Evolugao dos custos de refino (US$ por barril).
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Fonte: Elaboracio Projeto PIB a partir da Petrobras.>®

Destaca-se, todavia, que,apesar dos investimentos em capacidade de conversao
nas refinarias brasileiras, essas ainda ndo estdo completamente capacitadas para pro-
cessar somente o petréleo de origem nacional. Como esta na figura 3.25, ainda ha
uma parcela substantiva de petréleo importado sendo processada. Considerando
que as perspectivas de exploracao petrolifera na provincia do pré-sal tendem a
aumentar decisivamente o volume de petréleo nacional a ser processada, é possivel
destacar que ainda persistem desafios a serem superados no segmento de refino,
condicionando de forma decisiva as perspectivas de investimentos.

9 Dados da Petrobras disponiveis em: http://www2.petrobras.com.br/portal/frame_ri.asp?pagi-
na=/ri/port/DestaquesOperacionais/Abastecimento/Abastecimento.asp&lang=pt&area=ri
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FIGURA 3.25
Evolucdo da quantidade de petrdleo processado no Brasil discriminada por origem do
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Fonte: Elaboracéo Projeto PIB a partir de dados da ANP.%°

3.3.3.2 Gas natural

No que tange em particular a industria do gds natural,a Lei n°9.478/1997,a0 permitir
que novos agentes,além da Petrobras, participem da industria de petréleo e gés natu-
ral,colocou um fim no monopdlio de direito da Petrobras. Contudo, a falta de um arca-
bouco regulatorio claro e especifico para a industria de gas natural e a posicao privile-
giada da Petrobras em todos os segmentos da cadeia produtiva vem desestimulando
a entrada de novos agentes de forma a permitir que a empresa ainda possua um
monopdlio de fato. Atualmente a estrutura da industria brasileira de gés natural apre-
senta a seguinte configuracao (figura 3.26):

No que se refere a producao, a Petrobras participa com 87% do total de gas pro-
duzido no Brasil, sendo o restante — 13% — produzido por outras empresas do setor
que reinjetam, queimam ou utilizam no préprio processo de extracdo de petréleo.
Dessaforma, a oferta de gas nacional encontra-se concentrada na Petrobras, que pos-
sui cerca de 92% das reservas nacionais de gds natural do pais (figuras 3.27 e 3.28).

No segmento de transporte, a Petrobras mantém-se como principal agente atra-
vés de suas subsidiarias Gaspetro e Transpetro (figura 3.29). Dos 31 gasodutos em
operagao no Brasil, a Transpetro atua como operadora em 29 e a Gaspetro em um.
Apenas o gasoduto Lateral - Cuiaba possui um operador independente da Petrobras
(Gasocidente), embora a maior parte do gas transportado seja consumida pela ter-
melétrica Cuiaba | (1,07 milhdo de m3/dia).

60 pados da ANP disponiveis em: http://www.anp.gov.br/petro/dados_estatisticos.asp.

82 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

FIGURA 3.26
Brasil: estrutura organizacional da indUstria de Gas.
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Fonte: Elaboracao Projeto PIB.

FIGURA 3.27
Brasil: Produgao de gas natural (2007).

Nao Petrobras
13%
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Fonte: Elaboracado Projeto PIB com base no Relatério Petrobras 2007 e Anudrio Estatistico
ANP 2008.
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FIGURA 3.28
Brasil: reservas provadas de gas natural (2007).
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Fonte: Elaboragéo Projeto PIB com base no Relatério Anual
Petrobras 2007 e Anuario Estatistico ANP 2008.

FIGURA 3.29
Brasil: km de gasodutos por operador (2008).
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Fonte: Elaboracédo Projeto PIB com base em dados do site da Transpetro,
2008 e site CTGAS, 2008.

O papel predominante da Petrobras na industria de gas natural brasileira tam-
bém é evidente no segmento de distribuicdo/comercializacdo. Das 27 empresas de
distribuicdo existentes no Brasil, a Petrobras possui participagdes aciondrias que vari-
am de 24% a 100% em 20 dessas empresas (tabela 3.10).
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TABELA 3.10
Estrutura patrimonial do setor de distribuicao de gas natural no Brasil
Petrobras Governo Estadual Empresas Privadas
Algas 41,5% 17% 41,5%
Bahiagas 41,5% 51% 24,5%
Cegas 41,5% 51% 24,5%
Copergas 41,5% 51% 24,5%
Emsergés 41,5% 17% 41,25%
PBGAS 41,5% 17% 41,5%
Potigas 83% 17%
Gaspisa 37,3% 25,5% 37,25%
Gasmar 23,5% 25,5% 51%
Gasmig 25% 75%
Ceg 0% 0% 100%
Ceg Rio 25% 0% 75%
Comgas 0 0,06% 100%
Gas Natural Sao Paulo Sul S/A 0 0% 100%
Gas Brasiliano 0 0% 100%
Petrobras (Espirito Santo) 100%
Compagas 24,5% 51% 24,5%
Sulgés 49% 51% 0%
Scgas 41% 1% 41%
Msgas 49% 0%
GoiasGas 30% 51%
Cebgas 32% 68%
Rongas 41,5% 51% 24,5%
Cigas 100%

Fonte: Elaboragao Projeto PIB a partir dos relatérios anuais das empresas.

No Brasil,0s segmentos de distribuicdo e comercializagdo encontram-se unidos pela
regulacéo vigente.Segundo o art. 25 da Constituicdo Federal de 1988, a regulagao da ati-
vidade de distribuicdo de gés natural cabe aos governos estaduais. Dessa forma, cada
estado possui uma estrutura regulatéria prépria para a atividade de distribuicdo e comer-
cializagao regida, em muitos casos, apenas pelos contratos de concessao.
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Sendo assim,com excecdo dos contratos de concessao dos estados do Rio de Janei-
ro e de Sao Paulo, que preveem a abertura do mercado (livre acesso a rede de distribui-
¢ao) aos grandes consumidores, os demais estados garantem as empresas distribuidoras
o monopdlio da venda de gés natural a todas as classes de consumidores.

Pode-se concluir que as mudancas institucionais e regulatérias advindas da pro-
mulgacéo da Lei n° 9.478 e a consequente criacdo da Agéncia Nacional de Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis ndo implicaram em mudangas na estrutura industrial
do setor de gds natural no Brasil. A Petrobras continua como agente dominante em
todos os segmentos da cadeia produtiva, atuando como importante barreira a entra-
da de novos agentes no mercado.

O reduzido numero de agentes na industria de gas natural possui importantes
efeitos sobre a dinamica do investimento, sobre a competicdo e as tarifas do gas. O
monopdlio de fato exercido pela Petrobras torna os consumidores reféns das politi-
cas e estratégias de preco e investimento da empresa. Esse fato fica claro na imposi-
¢ao de modalidades contratuais interruptiveis as distribuidoras de gas natural, princi-
palmente dos estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

Os novos tipos de contratos oferecidos pela Petrobras vém trazendo importan-
tes mudancas na estrutura de consumo e na dinamica do investimento da industria
de gdas no Brasil. Atualmente, a Petrobras vem comercializando seu gas através das
seguintes modalidades contratuais:

i. Firme inflexivel: o cliente assegura o pagamento do volume adquirido, e o
supridor garante a entrega do volume estabelecido;

ii. Firme flexivel: o fornecimento pode ser interrompido, de acordo com as condi-
¢bes negociadas, e o supridor tem o compromisso de cobrir os custos adicio-
nais do cliente decorrentes do uso de combustivel substituto (6leo combusti-
vel, GLP ou diesel);

iii. Interruptivel: o fornecimento de gas pode ser suspenso apenas pelo supridor,
de acordo com as condi¢des negociadas, ficando a responsabilidade do com-
bustivel alternativo a cargo do cliente.Nesse caso, o preco do gas natural tem

um desconto em relacao ao preco do contrato firme inflexivel;

iv. Preferencial: a prerrogativa de interrup¢ao do fornecimento pertence ao cli-
ente, estando o supridor obrigado a providenciar o suprimento quando
demandado. A expectativa é de que esse contrato seja predominantemente
destinado ao consumo termelétrico, com suprimento via GNL.

Os contratos do tipo firme flexivel sdo desenvolvidos como estratégia de flexibiliza-
¢ao nao so da oferta como também do consumo, uma vez que reduzem os custos dos
contratos do tipo take-or-pay. Por outro lado, os contratos interruptiveis vém sendo ado-
tados pela Petrobras em um cenario de escassez de oferta. O crescimento do consumo
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de energia termelétrica a partir da irregularidade do sistema hidrico de geracéo e a
incapacidade de aumento em curto prazo da oferta de gés natural vem levando a
Petrobras a adotar essa nova modalidade contratual de forma a ajustar a demanda do
setor ndo térmico as necessidades periédicas do setor de geracdo termelétrica a gas.

Contudo, a expansao do mercado interruptivel de gas esta condicionada ao contex-
to de escassez de gas firme, tendo em vista que os descontos oferecidos atualmente pela
Petrobras nao sdo atrativos num contexto de disponibilidade de gas firme. Atualmente,a
Petrobras vem oferecendo um desconto de, em média, 15% sobre o preco do gas firme
inflexivel para os contratos interruptiveis firmados com as distribuidoras. Esse desconto
para as distribuidoras permite um desconto para o consumidor de cerca de 10% em rela-
¢ao ao preco do gas firme. Assim, tais descontos sao insuficientes para que os consumido-
res industriais utilizem outros tipos de combustiveis como backup. Em um contexto de
disponibilidade de gas firme, o desenvolvimento do mercado interruptivel de gas ira
requerer descontos maiores por parte da Petrobras e das distribuidoras.

3.3.3.3 Energia elétrica

Dentre importantes decisdes no plano institucional ,ao longo da década de 1990, no
Brasil, destacou-se a emenda constitucional que aboliu 0 monopélio publico sobre as
industrias de infraestrutura.Em segundo lugar, foi eliminada a diferenca de tratamen-
to entre o capital doméstico e o capital estrangeiro,’’ o que permitiu que empresas
estrangeiras disputassem os leildes de compra de companhias nacionais. Em terceiro
lugar, a Lei n°8.987/1995, lei das concessdes, definiu as condi¢des basicas de entrada,
saida e operacao nos setores de infraestrutura. E, por tltimo, as negocia¢des das divi-
das dos estados com a Unido estavam condicionadas a certo nivel de amortizacao,
que os estados s6 tinham condi¢cdes de cumprir através das vendas de ativos.

Para se alcancar o nivel de competicao desejado no setor elétrico,foram propostas:

= Adesverticalizacdo das empresas de acordo com suas atividades, ou seja, geracao,
transmissdo, distribuicdo e comercializacdo de energia;

® Criacao do Operador Nacional do Sistema (ONS);

= (Criacdo de um mercado spot (Mercado Atacadista de Energia — MAE), local onde
deveriam ocorrer as transa¢cdes de compra e venda de energia em curto prazo;

= Criagao da Agéncia Nacional de Energia Elétrica®? (ANEEL), agéncia independente
responsavel por regular e fiscalizar os servicos referentes a eletricidade;

= Criacdo das figuras do produtor independente e do consumidor livre;

61 Emenda Constitucional n° 6/1995.
62 | 6i n° 9.427/1997.
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= Definicao de normas especificas com o objetivo de monitorar o mercado e garantir
a livre concorréncia, tais como a segregacao horizontal das maiores geradoras e
limites a participacdo no mercado, restricdes a propriedade cruzadas e ao limite de
autossuprimento.

Porém, essa reforma apresentou expressivas falhas, tanto de planejamento
quanto de execucdo.Em verdade, desde o inicio do processo, houve erros significati-
vos. Destaca-se o fato de que,embora o discurso na época afirmasse que as privatiza-
¢oes seriam precedidas da estruturacdo de um sistema regulatério adequado, a ven-
da de duas empresas distribuidoras ocorreu antes da criacdo da ANEEL.

Ademais, o cronograma das reformas e do processo de privatizacao sofreu atrasos.
No que tange as privatizagoes, elas ndo foram alvo de consenso da sociedade, e também
politico, sobre sua real necessidade, como coloca Peci (2007). E foram acompanhadas de
inconsisténcias significativas nas novas regras contratuais. Aspectos referentes as clausu-
las de contratos de concessdes e aos contratos iniciais entre geradoras e distribuidoras
encerravam potenciais fontes de conflitos de interesses entre os agentes (Correia et al.,
2006). A principal prova de falha do desenho institucional proposto foi o racionamento
de eletricidade proposto em maio de 2001 (Pinto Jr et al., 2007).

Assim, com a mudanca de governo no inicio de 2003, iniciou-se, no ambito do
Ministério das Minas e Energia (MME), uma série de estudos para formular e imple-
mentar um novo modelo para o setor elétrico brasileiro. O novo modelo foi aprovado
pelo Congresso Nacional por meio das Leis n° 10.847 e 10.848/2004. 0 principal obje-
tivo desse modelo é a garantia de suprimento de eletricidade e a modicidade tarifa-
ria.

A partir da crise de oferta de 2001 e de um conjunto de fatores exégenos ao setor
elétrico,0 governo brasileiro — eleito em 2002 - iniciou um novo processo de reestrutu-
ragao do setor elétrico. Primeiro, por meio da divulgagao em 2003 de propostas para
um novo modelo institucional e, posteriormente, por meio das Leis n° 10.847 e 10.848,
em marco de 2004 e seus respectivos decretos. O principal objetivo do modelo em
vigor é a maximizacao da seguranca do suprimento de energia elétrica e a modicidade
tarifaria.

Assim, 0 modelo em vigor incorpora os seguintes elementos:
= A inversdo do foco dos contratos de energia elétrica em curto para longo prazo,

com o objetivo de reduzir a volatilidade do preco e criar um mercado de contratos
em longo prazo (Power Purchase Agreements — PPA) que possa ser utilizado como
garantia junto ao sistema financeiro;

= A obrigatoriedade de cobertura contratual, pelas distribuidoras e consumidores
livres,de 100% de seu consumo de energia elétrica;

® (Criagao do Comité de Monitoramento de Setor Elétrico (CMSE);
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= A exigéncia prévia de licencas ambientais para se permitir a participacdo de um
novo empreendimento no processo de licitagdo;

= Aretomada do planejamento setorial integrado e centralizado pelo Estado, na figu-
ra da Empresa de Pesquisa Energética (EPE).

Objetivando a modicidade tarifaria, propos-se a formacao de um pool entre os
distribuidores para atuarem como comprador Gnico no mercado de energia.Em tese,
issotende areduzir orisco individual dos geradores, pela diversificacdo de portfélio de
compradores. Além disso,a compra de energia elétrica deverd ser realizada por meio
deleildes publicos, nos quais os ganhadores serdo definidos pelos agentes que aceita-
rem a menor remunerac¢ao pelo fornecimento de energia elétrica.

No atual modelo, o0 mercado brasileiro de energia elétrica é dividido em dois
ambientes de comercializacdo, com légicas e estruturagdes distintas. O primeiro, que
visa a abrigar os consumidores cativos, € denominado Ambiente de Contratacdo
Regulada (ACR). O segundo é intitulado como Ambiente de Contratacgao Livre (ACL).
Neste, os agentes podem celebrar livremente contratos bilaterais, definindo-se pre-
¢os, volumes, prazos e cldusulas de hedge. Ou seja, no ACL, participam, no lado da
demanda, os consumidores livres.53

Os leiloes para a aquisicao de energia elétrica sao diferenciados entre leildes de
energia proveniente de empreendimentos existentes ou leildes de energia de novos
empreendimentos. A contratacdo de energia de novos empreendimentos de gera-
cao é realizada por licitagées com cinco e trés anos de antecedéncia em relacdo ao
ano de realizacao do mercado (o que se chama de leildes A-5 e A-3). Os primeiros
objetivam a construcao de plantas geradoras - hidrelétricas — capazes de iniciar a
operagao dentro de cinco anos e,0s segundos visam as obras que possam ser conclu-
idas em trés anos, termelétricas. Os contratos firmados para a aquisicdo de nova gera-
¢ao devem englobar prazos de duracado entre 15 e 35 anos, dependendo do tempo
necessario para a amortizacdo dos investimentos, e possuir cldusulas de incentivo a
modicidade tarifaria (Correia et al., 2006).

Atualmente, o setor é de natureza hidrotérmica, porém com forte predominan-
cia hidrica e com complementaridade térmica. A tabela 3.11 apresenta a capacidade
instalada de geracdo de energia elétrica brasileira em 2009.

63 Consumidor livre é aquele que tenha carga de 3.000 kW, atendido em qualquer tensao.
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TABELA 3.11
Fonte Poténcia (MW) (%)
Hidro — UHE®® 77.783,97 69,46
Usinas termelétricas a gas 11.842,99 10,58
Usina termelétrica a dleo 4.989,77 4,46
Geragdo a partir de biomassa®® 5.318,77 4,75
Usinas termelétricas a carvao mineral 1.455,10 1,30
Usina termonuclear 2.007,00 1,79
Usinas edlicas 414,48 0,37
Importac&o®’ 8.170,00 7,30
Total 111.982,08 100,00

Fonte: Banco de informacdes de geracdo da ANEEL.
http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/OperacaoCapacidadeBrasil.asp.

Na pratica, as usinas hidrelétricas respondem por mais de 80% %8 da geracdo de
eletricidade no Brasil, devido aos critérios de despacho, que privilegiam as fontes
menos onerosas.O que se chama de despacho por ordem de mérito. As usinas terme-
|étricas,embora respondam por mais de 20% da capacidade instalada, por terem cus-
to marginal de producdo mais elevado, respondem por menos que esse valor no total
de eletricidade produzido.®® Importante notar que, ao contrario de muitos paises,
mais de 80% da energia elétrica brasileira provém de fontes renovaveis.

Como o setor elétrico opera em cadeia fisicamente interligada, para fazer face a
tamanha capacidade de geracao, e permitir o maximo aproveitamento da hidrologia no
pais, sdo necessarios 87.518 km de linhas de transmissao.O que implica que, de certa for-
ma, os investimentos em geracdo e os investimentos em transmissao crescem de forma
sincrénica, porém nao necessariamente proporcionais. Em relacao a dinamica de investi-
mentos, 0 planejamento da expansao dos segmentos de geracdo e transmissao é execu-
tado em trés fases interligadas, as quais abrangem os horizontes em longo (ao menos 20
anos), médio (no minimo dez anos) e curto prazo (cinco anos).

645N é o Sistema Interligado Nacional e é formado por empresas de todas as regides do pais, a exce¢ao
de uma parte da regiao Norte e corresponde a aproximadamente 96,6% da capacidade de geracdo do
pais. A parte nao atendida no SIN é denominada Sistema Isolado, e localiza-se na regidgo amazonica.

65 Considerados 6.300 MW de Itaipu e as Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs).

% Inclui bagaco de cana, madeira, licor negro, biogds e casca de arroz.

67 Importacdo de Paraguai (Itaipu), Argentina, Uruguai e Venezuela.

68 Conforme dados do Balanco Energético Nacional (MME, 2008).

69 Tal fato depende, em esséncia, do grau de flexibilidade ou inflexibilidade de cada usina.
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O planejamento em longo prazo inclui os estudos associados a avaliagdo da dis-
ponibilidade de recursos de geracao,a evolucdo da demanda de energia, as restricdes
ambientais e as estratégias para expansao da rede de transmissdo. O planejamento
em médio prazo, por seu turno, proverd uma lista de projetos de geracdo e transmis-
sao, em ordem do mérito econdmico, para atender a demanda esperada ao minimo
custo. No programa em curto prazo, sao realizados os ajustes no plano de expanséao.
Os planejamentos em longo e médio prazo sao de responsabilidade do Ministério de
Minas e Energia (MME) que se utiliza dos estudos efetuados pela EPE,enquanto o em
curto prazo é desempenhado pelo operador do sistema, sequindo diretrizes do
Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), especialmente se ha qualquer
perspectiva de desequilibrio entre oferta e demanda (Santana et al., 2005).

Dado que esse estudo refere-se as perspectivas e tendéncias dos investimentos,
é importante ressaltar o fato se houve uma expressiva mudanca na relacao PIB e con-
sumo de energia elétrica. Em paises desenvolvidos, o consumo de eletricidade tende
a variar em menor proporc¢ao que o PIB.Ja em paises emergentes, h3, historicamente,
a tendéncia que o consumo cresca a taxas maiores que o PIB.

No Brasil,a partir de 2005, a tendéncia de consumo de energia elétrica foi modifi-
cada em prol de uma dinamica em que a elasticidade-renda da demanda passou a
apresentar valores menores,”® o que implica uma mudanca no planejamento do
setor,ja que arenda é variavel essencial para a definicdo do rumo da expansao.Isso se
deve essencialmente a dois fatores: o crescimento industrial de segmentos com
menor intensidade elétrica’’ e aumento da eficiéncia energética na industria. De
acordo com a andlise de Castro & Rosental (2008), a diminuicao da elasticidade da
demanda de energia elétrica que tem sido verificada decorre do uso mais racional e
eficiente de energia elétrica, pelos consumidores industriais, que estao utilizando
métodos, processos e equipamentos “poupadores” de eletricidade.

Segundo Tolmasquim (2008), dois fatores contribuiram, de forma estrutural, para
essa mudanca na elasticidade-renda. Primeiro, houve maior crescimento da producédo
de industrias menos eletrointensivas.Em segundo lugar,aumento da eficiéncia energé-
tica da industria, especialmente nos segmentos de alta intensidade energética.”?

A figura 3.30, por sua vez, mostra o consumo de eletricidade por regido. Note-se
que o maior centro de carga é a regido Sudeste. Porém, como o potencial hidrelétrico

70 Conforme dados do Balanco Energético Nacional (MME, 2008).

" Intensidade elétrica refere-se a quantidade de energia elétrica necesséria para produzir uma uni-
dade do produto, medida, usualmente, em kWh/USS. Deste modo, processos industriais mais efici-
entes reduzem a intensidade elétrica.

72 Segundo MME (2008), segmentos com alta intensidade energética sdo aqueles nos quais o custo
da energia elétrica representa mais do que 4% do valor da transformacao, tais como cimento, mine-
racdo, siderurgia, metalurgia, entre outros.
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FIGURA 3.30
Consumo de energia elétrica por regiao (%).
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dessa regido encontra-se praticamente esgotado, a maior parte dos investimentos,
em termos regionais, se dard na regido Norte,implicando elevados investimentos em
linhas de transmissao de longa distancia.

A tabela 3.12 apresenta uma avaliacdo da competitividade das fontes de eletricida-
de no Brasil para uma poténcia instalada de 1.000 MW. Note-se que a energia de fonte
hidrica é a mais competitiva (em R$/MWh), porém é aquela cujo tempo de construgao é
maior — aproximadamente 5 anos — e com maiores restricoes ambientais. Embora os cus-
tos de producao sejam de suma importancia para que se definam os critérios de despa-
cho, eles ndo sao, por si,condicionantes dos investimentos.Isso porque os leildes, e conse-
quentemente as fontes, sdo definidos previamente pela ANEEL e pela EPE.

Em relacdo as estratégias das empresas, e dadas as caracteristicas fisicas do setor
e ainterdependéncia entre os segmentos de produgao/transporte de eletricidade, é
possivel notar,assim como no caso europeu, uma tendéncia ao aumento do processo
de fusbes/aquisicdes no setor elétrico. Outra questdo que se configura, mostrada em
Santana & Leite (2007), é a existéncia de um processo de verticalizacdo por meio de
contratos,o que é caracterizado pela sinergia entre as atividades de geracao, distribui-
¢ao e comercializacdo de energia. Tal processo implica a presenca, cada vez mais sig-
nificativa, nesse espaco econdmico de empresas estruturadas em holdings.
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Como o crescimento do setor elétrico se da de forma a acompanhar o cresci-
mento da economia, o crescimento das empresas se da principalmente por meio de
fusdes/aquisicdes e pela sinergia advinda da operacéo verticalizada.

Aforma de estruturacao dos leildes de energia nova torna o processo competitivo
um fendmeno ex-ante, isto é,a competicdo se da “pelo mercado”e ndo no mercado.Ou
seja, as empresas competem durante o leildo, apds o qual, ja estando definidas suas
estratégias, sobra pouco espaco para elaboragdo de novas estratégias competitivas.

Em relagdo ao Ambiente de Contratacéo Livre (ACL), convém mostrar que houve
expressivo aumento do numero de consumidores livres de 2004 a 2008.Esse aumento
ocorreu devido, primeiramente, ao excesso de oferta de eletricidade que aconteceu
adiante da reducdo do consumo verificada durante a crise de suprimento de eletricida-
de em 2001.Com isso,0 preco no mercado livre, PLD, atingiu niveis muito reduzidos, tor-
nando atraente este mercado para os consumidores livres.Porém,a partir de 2005 inici-
ou-se um processo de reducao do excesso de oferta, o que elevou significativamente o
nivel e a volatilidade do PLD. Sendo assim, o problema a ser equacionado no futuro
refere-se a determinacdo das fun¢des do mercado livre no contexto do setor elétrico,
sua forma de regulacao e mecanismos que visem a reduzir a volatilidade do preco spot.

Em relacdo as parcerias publico-privadas, observa-se na dinamica recente do
setor um aumento da participacao de empresas publicas, essencialmente do grupo
Eletrobras,em consércios com empresas privadas. Isto ficou claro nos leildes de ener-
gianova do rio Madeira (Santo Antonio e Jirau).Nesses dois leildes, houve associagdes
entre empresas privadas e empresas do grupo Eletrobras (com aportes minoritérios).
Pode-se concluir que as empresas estatais,ao atuarem em conjunto com empresas pri-
vadas, permitem a estas Ultimas um maior grau de certeza e uma garantia institucional
importante em um setor que requer elevados investimentos em longo prazo de
maturagao. Desse modo, a participacdo das empresas estatais constitui-se mais que
uma estratégia de empresa, mas,sim,um elemento de politica de Estado,em que este
atua de forma complementar aos agentes privados.

3.3.4 Instituicdes, politicas publicas e aspectos regulatérios

Na definicdo das condicdes de contorno para a realizacdo de investimentos no setor
petrolifero, os aspectos institucionais assumem importancia decisiva. Em um contex-
to de novos desafios, como aquele que as perspectivas de producao no pré-sal colo-
cam paraaindustria nacional, o papel e os limites do Estado podem ser decisivos para
0 sucesso da expansao em direcdo a nova fronteira exploratéria. Nesta secdo serdo
assim tratadas algumas questdes concernentes ao papel do Estado. Serdo examina-
das, em particular, quatro dimensdes institucionais, quais sejam: politica regulatéria;
politica fiscal; politica industrial e tecnoldgica; e politica energética.
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O marco regulatoério e o regime fiscal atuais do setor de petréleo e
de gas natural

O atual arcabouco regulatoério no setor petrolifero nacional esta baseado na
Lei n©9.478/1997.Quando promulgada, a Lei n° 9.478 estabeleceu novas dire-
trizes de organizacdo econdémica para todas as operadoras, inclusive a Petro-
bras, cuja propriedade aciondria majoritaria permaneceu como sendo da
Unido. Manteve-se também a titularidade dos direitos de propriedade dos
recursos em hidrocarbonetos da Unido, fato importante na determinacéo do
tipo de contrato a ser firmado entre as operadoras e o governo.

Em linhas gerais, a referida lei adotou como principios:

B Estimulo a concorréncia;

® |ncentivo ao investimento privado;

= Regulamentagao sobre as participacdes governamentais sobre a exploracéo e pro-
ducdo de petroleo e gés natural;

® Criacao da Agéncia Nacional do Petréleo, cujo nome seria alterado anos mais tarde
para Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis.

As responsabilidades regulatdrias atribuidas a ANP séo:

Vv

vii.

. Implementar a politica nacional para o setor energético do petrdleo, gas

natural e biocombustiveis;

. Fiscalizar diretamente ou mediante convénios com outros érgédos publicos as

atividades integrantes das industrias reguladas;

iii. Calcular o valor dos royalties e demais participacdes governamentais;

iv. Estabelecer critérios para movimentacao e comercializacao do petroleo, deri-

vados e gas natural;

. Realizar licitagdes de dreas para exploracdo, desenvolvimento e producdo de

petréleo e gas e fiscalizar o cumprimento dos contratos;

. Promover estudos geoldgicos e geofisicos mantendo uma base de dados onde as

informacdes geoldgicas das bacias sedimentares brasileiras sdo disponibilizadas;

Proteger o interesse dos consumidores quanto ao preco e a qualidade e ofer-
ta dos produtos.

Para as atividades upstream, a operacionalizacao da lei se d4, basicamente, medi-
ante a realizacdo de licitagdes, organizadas pela ANP, e a assinatura dos contratos de
concessdo.Com relacdo as licitacdes — que constituem a Unica forma de ingresso nas
atividades upstream - o julgamento das ofertas apresentadas pelas empresas abarca:
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i. O bonus de assinatura, montante em dinheiro oferecido pelo bloco;

ii. O Programa Exploratério Minimo, em unidades de trabalho que serdo con-
vertidas em atividades exploratdrias como sismica 2D e 3D, métodos poten-
ciais e pocos exploratérios;

iii. Compromisso com aquisicdo de bens e servicos na industria nacional.

Uma vez findo o processo de licitacdo, os contratos de concessdo sao celebrados
entre a ANP.em nome da Unido, e as empresas vencedoras. Ressalta-se de antemao o fato
de que, nesse regime contratual, o monopdlio do petréleo é da Unido e permite-se a
empresa ganhadora da licitacdo a operacdo nas bacias petroliferas licitadas. Assim,
enquanto o recurso estiver no subsolo, pertence a Unido. Todavia, apds a sua extracdo, a
propriedade do recurso passa a ser do concessionario que assume, por sua vez, 0s Custos
e 0s riscos relacionados a execucdo das operacdes e suas consequéncias.

Em linhas gerais, os contratos de concessao estabelecem:

i. Os pagamentos pela ocupacdo (ou retencao) das areas;

ii. O pagamento dos royalties;

ii. O pagamento das participagdes especiais sobre campos de grande volume
de producao ou de alta rentabilidade;

iv. As condi¢ées de devolucdo das areas;

v. A vigéncia, duragao do contrato e os prazos e programas de trabalho para as
atividades de exploracéo e producéao;

vi. O compromisso com a aquisicdo de bens e servicos de fornecedores nacio-
nais;

vii. O compromisso com a realizacdo do Programa Exploratério Minimo propos-
to na oferta vencedora, com periodo variavel entre trés a oito anos;”3

viii. As responsabilidades das concessiondrias, inclusive quanto aos danos ao
meio ambiente.

A implementacdo desse modelo regulatério para as atividades upstream permitiu a
entrada de novos atores que passaram a compartilhar riscos, custos e prémios com a Petro-
bras, que manteve sua posicao de lideranca, vencendo a maior parte dos blocos licitados
sob o novo regime e logrando um incremento significativo na producao de 6leo:a evolu-

73 Nessa fase, as empresas devem adquirir dados, realizar novos estudos geoldgicos e geofisicos,
perfurar pogos exploratorios e avaliar se as eventuais descobertas sao comercialmente viaveis.
No caso de considerar comercial uma descoberta, a empresa concessionaria deve submeter a
aprovacgao da ANP um plano de desenvolvimento, proposta de trabalho e previsao de investi-
mentos, antes de iniciar a producao.

96 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

¢ao das rodadas de licitacdo e o desempenho produtivo do setor petrolifero no que se refe-
re a producéo de 6leo, tal como destacado ha pouco.Uma ilustragdo exemplar do sucesso
das operagdes consorciadas da Petrobras com as empresas entrantes no upstream brasilei-
ro parceiras desse novo modelo foram as descobertas recentes na camada do pré-sal,o que
representou abertura de uma nova fronteira de exploracao petrolifera.

Essas descobertas abriram o debate sobre provaveis mudancas institucionais signi-
ficativas no setor de petréleo no Brasil. Essa possibilidade nasce da constatacao de que
tais descobertas descortinam uma nova realidade geoldgica para o pais e para a propria
industria petrolifera mundial. Os resultados dos primeiros esforcos exploratérios nessa
area indicaram um potencial petrolifero antes impensavel no Brasil.

Dado o nivel de conhecimento técnico disponivel hoje, ja é possivel afirmar que
essas descobertas modificam radicalmente as condi¢es de contorno da exploracéo
do petroleo no Brasil, tanto pela escala potencial das reservas quanto pelos desafios
tecnoldgicos a serem enfrentados. No plano internacional, abre-se para a industria
petrolifera mundial uma nova fronteira de exploracdo que obrigara as empresas a
revisarem suas estratégias exploratdrias.

A constatacao de que a geologia do pré-sal é totalmente distinta das outras areas
no Brasil, no que tange a seu potencial petrolifero, gerou o questionamento se o arca-
bouco regulatério e fiscal atualmente em vigor seria adequado para essa area.

Uma dificuldade particularmente critica nesse momento diz respeito ao contexto
ainda de informagdo incompleta sobre a extensao e o grau de interconexao entre as des-
cobertas anunciadas a partir da prospeccao nos diferentes blocos do polo pré-sal.

No fim de 2009, o governo Lula apresentou quatro projetos de lei visando ade-
quar o marco regulatdrio ao novo contexto de exploracao do potencial petrolifero
brasileio na area do pré-sal. Esses projetos deverao ser aprovados em 2010 e versam
sobre os seguintes aspectos:

. Regime fiscal e de contratacao misto ou hibrido: Introduz o regime de parti-
Iha nas areas do pré-sal a serem exploradas no futuro, preservando o regime
de concessao nas demais areas;

ii. Criacao de uma empresa estatal para exercer os direitos de propriedade da
Unido, em particular nas areas ainda ndo concedidas e nas quais ha uma alta
probabilidade de ocorréncia de petréleo e gas natural;

iii. Criagdo de um fundo social para utilizacao dos recursos financeiros arrecada-

dos a partir da producao de 6leo e de gas natural;

iv. Estabelece um mecanismo de capitalizacdo da Petrobras com base na cessao
de até 5 bilhdes de barris, pela Unido, a serem certificados como reservas pro-
vadas nas areas do pré-sal, todavia, nao concedidas.
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Apesar de o rumo da aprovacao desses projetos de lei ndo ter sido definido no
Congresso Nacional, quando da conclusdo deste livro, é possivel destacar os seguin-
tes pontos quanto a evolucéo futura do marco regulatério do setor de petréleo e de
gas.O Brasil inevitavelmente terd que encontrar uma solucdo que atenda ao interesse
nacional e que seja inovadora e criteriosa visando a equacionar um problema de
tamanha complexidade e que ainda é emoldurado por uma situacdo de informacao
incompleta.Nesse debate ndo cabem argumentos simplistas,tampouco fazer de con-
ta que nada mudou. Se o Brasil optar por mudancgas do regime de contratagao, da
estrutura de participacdes governamentais e do marco legal/regulatério na érea do
pré-sal ndo estara inventando nada.

Aindustria de petréleo convive com uma gama variada de marcos institucionais,
assim como com a possibilidade de alteracdo desses marcos. Gerir contratos em con-
textos institucionais diferenciados constitui capacidade essencial a sobrevivéncia e
expansao das empresas de petréleo. Portanto, a mudanca do marco institucional da
industria de petréleo no Brasil se insere em um processo que nao é estranho a essa
indUstria e as suas empresas; ao contrario, faz parte da sua propria natureza.

Outra grande questao que se coloca a partir do pré-sal se refere a divisao e apli-
cacao dos recursos financeiros obtidos a partir dele.Nesse sentido,deve ser ressaltada
anecessidade premente de respeitar a ideia basica de transformacao da riqueza tem-
poraria em riqueza permanente através de investimentos em educacao e saude de
qualidade.Em outras palavras, qualquer que seja o volume de recursos adicional que
a producao no pré-sal venha a acarretar, o relevante é privilegiar a boa aplicagao dos
recursos e promover a fiscalizacao dessa pratica.

No que concerne a industria de gds natural, 0 ano de 2009 foi marcado pela aprova-
¢ao da chamada Lei do Gas que tramitou por mais de 5 anos no Congresso Nacional.

No Brasil,segundo o art.25 da Constituicdo Federal de 1988, 0 poder concedente
earegulacado da atividade de distribuicdo de gas natural cabem aos governos estadu-
ais. Dessa forma, cada estado possui uma estrutura regulatdria propria para a ativida-
de de distribuicdo e comercializagao regida,em muitos casos,apenas pelos contratos
de concessao.

Sendo assim,com excecdo dos contratos de concessao dos estados do Rio de Janei-
ro e de Sao Paulo, que preveem a abertura do mercado (livre acesso a rede de distribui-
¢ao) aos grandes consumidores, 0s demais estados garantem as empresas distribuidoras
o monopodlio da venda de gas natural a todas as classes de consumidores.

Até o final de 2008, a industria de gas natural era tratada como uma atividade
complementar a industria de petréleo, de forma que sua regulacéo era definida pela
Lein°9.478 (Lei do Petrdleo).Entretanto, essa lei se revelou insuficiente para definir os
marcos legais e regulatérios dos segmentos de transporte e distribuicdo de gds natu-
ral. Dessa forma, a estrutura regulatdria vigente até o final de 2008 funcionou como
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um entrave institucional ao desenvolvimento do setor de gas natural, principalmente
no que se refere a infraestrutura de transporte e distribuicao.

No inicio de 2009 a lei foi sancionada pelo presidente da republica, Luiz Inacio
Lula da Silva. Apés meses de negociacao entre as distribuidoras estaduais, empresas
consumidoras e produtoras de gas e o Ministério de Minas e Energia, a redacgao da lei
foi modificada de forma a eliminar qualquer possibilidade de a entrega do gas ser fei-
ta sem a intermediacdo das concessionarias estaduais de distribuicdo, tomando
como base o preceito constitucional de que cabe aos estados, por meio de concessio-
ndrias, o monopodlio da distribuicdo do gas canalizado.

Em linhas gerais, a lei estabelece que a atividade de transporte de gas natural deva
ser realizada mediante os regimes de concesséo, precedida de licitacao, ou autorizacéo,
em caso excepcional, quando se tratar de gasoduto que envolva acordo internacional.
Os contratos de concessao terao o prazo de 30 anos prorrogaveis por igual periodo,
apo6s o qual os ativos de transporte serdo revertidos para a Unido, podendo esses ser lei-
loados em nova concessao. A mudanca dos regimes, sem duvida, é a principal altera-
¢ao trazida pela Lei n° 6.673/2006. Com o regime de concessao, o planejamento da
malha de infraestrutura passa a ser exercido pelo executivo na figura do MME.

Segundo a nova lei, cabe ao Ministério de Minas e Energia propor, por iniciativa
propria ou por provocacdo de terceiros, os gasodutos de transporte que deverao ser
construidos ou ampliados, estabelecer as diretrizes para o processo de contratacéo
de capacidade de transporte e definir o regime de concessao ou autorizacdo.

A lei também assegura o acesso de terceiros aos gasodutos de transporte, através de
contratacdo de servico de transporte firme, interruptivel ou extraordinario. As tarifas dos
contratos de concessao serao fixadas pela ANP, enquanto que as tarifas de transporte de
gas natural para novos gasodutos, objeto de autorizacao, serdo propostas pelo transpor-
tador e aprovadas pela ANP, segundo os critérios por ela previamente estabelecidos, con-
forme regulamentacdo. Ademais, a proposta de lei referida estabelece regras e clausulas
obrigatdrias para os contratos de concessdo e para os editais de licitagdo.

As atividades de importacdo e exportacdo se dardo mediante autorizacao,
observando as diretrizes do CNPE.

A consolidacdo do modelo institucional do setor elétrico

No caso do setor elétrico,de forma geral,apds a crise de suprimento de 2001, 0 Estado
retomou para si, por meio de suas organizacdes ou por delegacao de poderes, o pla-
nejamento central do setor elétrico. Assim, diferentes mecanismos de coordenacéo
foram criados e permitiram reduzir muitos dos focos de incerteza, em particular com
relacdo as regras e formas de comercializacdo da eletricidade.

Dadas as caracteristicas, fisicas, técnicas, e econdmicas do setor, e as complexidades
expressivas que dai surgem, é necessario que haja um poder central coordenador.
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Em um setor caracterizado por elevada interdependéncia e por significativa
complexidade técnica, econdmica e politico-institucional, a coordenacdo assume
papel preponderante, como deixam claro Losekan (2003); Dias Leite (2007); e Bicalho
(2006 e 2007). No setor elétrico, a coordenacdo assume papel preponderante e tem
carater técnico, econdmico e institucional. No primeiro caso, a coordenacéo é impor-
tante devido a forte interdependéncia fisica entre os agentes ao longo da cadeia de
producao. No caso econdmico, a coordenacdo se da mais por hierarquia do que via
mercado, devido aos elevados custos de transagao que surgem a partir da desvertica-
lizacdo. A coordenacao institucional se dd no ambito do governo e refere-se as estra-
tégias publicas, e a devida concatenacao entre os agentes, para o setor elétrico.

A coordenacdo do setor elétrico brasileiro — em seu ambito técnico,econémico e poli-
tico-institucional — encontra-se diluida em diversas instituicoes (ONS, EPE, CMSE, MME,
ANEEL, CCEE).Como essas instituicoes tém atribuicoes distintas, porém interdependentes e
complementares, e, dada a retomada do planejamento central, pode-se argumentar que
hd, no ambito da politica de Estado, maior grau de coordenagéo no setor. Tal coordenagao é
vital para a expansao do sistema elétrico, tanto em geracdo quanto em transmisséo.

Essa coordenacédo néo se resume a gestdo das relagdes que envolvem os agentes
e os interesses especificos ao setor elétrico,mas se amplia na medida em que sao incor-
poradas as relagbes com outros agentes e interesses que transcendem o setor. Em
outras palavras,quando se contempla a interacao entre as politicas publicas especificas
ao setor elétrico e as demais politicas publicas,impde-se uma coordenacdo mais ampla
e sofisticada, que nao se resume aquela desenvolvida nos estritos limites do setor.

Interacdo essa que vai desde a interface do setor elétrico com outros setores de
energia - como gas natural, petréleo e biomassa —, que é acambarcada pela politica
energética, até as complexas relagdes existentes entre esta Ultima e as politicas ambi-
ental, tecnoldgica, industrial, fiscal e externa.

Dessa forma,além da agenda institucional especifica do setor, tém-se uma agen-
da maior que envolve desafios que para serem superados exigem uma capacidade de
coordenacdo que implica a gestédo sustentavel de um conjunto de politicas publicas
por parte do Estado brasileiro.

3.4 Perspectivas em Médio e Longo Prazo dos Investimentos
no Sistema Produtivo Energia: uma Sintese Analitica

Nesta secdo sdo apresentadas as perspectivas para o investimento no Brasil em curto
e longo prazo (horizonte 2020). O primeiro considera a continuidade dos ambientes
regulatério,econdmico e institucional. O segundo leva em conta uma situacdo étima
em termos das mudancas que seriam desejaveis nesses ambientes. Se o primeiro é
um prolongamento da situacao atual,o segundo representa a superacdo dos desafios
e 0 aproveitamento das oportunidades apresentadas nos capitulos anteriores.
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3.4.1 As perspectivas em curto prazo para o investimento no
Sistema Produtivo Energia

Nos setores de petréleo e de gas natural,a expansao se dara basicamente a partir dos
investimentos da Petrobras, que apresentam uma tendéncia de aumento significati-
vo de patamar. Enquanto o histérico de investimentos, desde 1954 até 2007, totaliza,
em termos reais, USS 222,9 bilhoes, as previsdes de inversbes para o periodo
2009-2013 alcangam USS$ 174,4 bilhGes (ou seja, cerca de US$ 100 milhoes/dia); desta-
cando-se o segmento de E&P com um aumento de mais de 100% em comparagao
aos valores de 2007.

A questao relevante é, naturalmente, a forma de financiamento da Petrobras
para viabilizar esses investimentos. Assim, 0 que se observa de imediato é a necessi-
dade de uma elevacao dos recursos de terceiros para financiar os atuais investimen-
tos. No caso especifico, aportes do BNDES e as possibilidades de capitalizacao que
agora se anunciam a partir da submissdo ao Congresso dos quatro projetos de lei que
redefinem o marco regulatério setorial.

Contudo, considerando possivel que a Petrobras seja um instrumento importan-
te no conjunto de politicas anticiclicas do governo federal, pode-se esperar que ndo
serao medidos esforcos ndo somente para dar continuidade como, sobretudo, para
imprimir mais pujanca a tendéncia de investimentos no setor no horizonte do “cena-
rio possivel”’O que aumenta a probabilidade de esses investimentos serem,em gran-
de parte, realizados.

No setor de gds repete-se o protagonismo da Petrobras nos investimentos.Esses
investimentos estdo orientados pelo PLANGAS (Plano de Antecipacao da Producao
de Gas Natural) e sao premidos pelo contexto de escassez de oferta. Desse modo,
espera-se que as metas desse plano sejam alcancadas. As questdes relacionadas as
dificuldades do financiamento do investimento da Petrobras no setor de gas sdo as
mesmas apresentadas nos paragrafos anteriores para o setor de petréleo.

No caso do setor elétrico, devido as suas especificidades, planejamento da ex-
pansdo com antecedéncia, muitas das questdes relativas ao cenario possivel ja estdo
parcialmente equacionadas. Na medida em que a expansao significativa é decidida
através dos mecanismos de leildo, os contratos relativos a essa expansdo ja estao fir-
mados. Assim, a questdo suscitada pela crise diz respeito as dificuldades enfrentadas
pelos detentores desses contratos em obter financiamento.Na medida em que parte
desses financiamentos é sustentada pelo BNDES, as incertezas se resumem aqueles
empreendimentos associados as térmicas a 6leo, de menor porte e sem cobertura do
BNDES.

Cabe ainda lembrar que, no caso do setor elétrico, ndo se deve esquecer a pre-
senca de empresas estatais importantes, tanto no ambito do governo federal - Eletro-
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bras, Furnas, Chesf, Eletrosul e Eletronorte, quanto no ambito estadual — Cemig e
Copel.Essas empresas,assim como no caso da Petrobras, se prestam a fungdes impor-
tantes no contexto de uma politica anticiclica, e, portanto, constituem um mecanismo
efetivo de mobilizacdo de recursos para enfrentar a crise.

No caso do biocombustivel, a situacdo apresenta-se um pouco distinta daquela
observada nos outros setores, devido a auséncia de elementos estruturantes de poli-
ticas anticiclicas, como é o caso da Petrobras no petréleo e no gas, e da forte coorde-
nacao institucional na eletricidade.

Em funcao disso, no caso do setor de biocombustivel é possivel uma reducao na
forte tendéncia de expansao, diante da diminuicao do ritmo de investimento obser-
vado até o momento da crise; principalmente no caso do etanol.No caso do biodiesel,
ante seu forte carater institucional, é possivel imaginar que a tentativa de se manter o
ritmo da expansao tenha alguma possibilidade de sucesso.

Em sintese, a forte presenca de estatais no Sistema Produtivo Energia no Brasil,
tanto no setor de petréleo e gas quanto no de eletricidade, associada a existéncia de
um forte banco de desenvolvimento - BNDES -, cria boas condi¢des para a mobiliza-
¢ao dos recursos necessarios ao enfrentamento da crise, mediante a sustentacao dos
investimentos na expansao prevista desse sistema produtivo.

3.4.2 As perspectivas em longo prazo para o investimento no
Sistema Produtivo Energia

No setor de petrodleo, considerando o horizonte em longo prazo (préxima década),
admite-se que este seja o cendrio relevante para descrever a operacionalizacdo da
producdo petrolifera do pré-sal. Assim,assumindo a auséncia das restricdes que estdo
presentes em curto e médio prazos, define-se, portanto um cendrio desejavel para o
qual se pretende examinar um conjunto de questoes.

As perspectivas apontam que a producdo de petréleo da Petrobras alcance, em
2020, 3,9 milhodes de barris/dia, sendo 1,8 Mbd advindos do pré-sal; ou seja, 46%. Se
somarmos a producao esperada das outras empresas, 1,1 Mbd, o setor de petréleo
brasileiro chegaria em 2020 produzindo 5 milhées de barris/dia; sendo que,em 2007,
esse valor ndo chegava a 2 milhdes.

Dessa forma, o objetivo estratégico do setor petrolifero brasileiro é simplesmen-
te mais que dobrar a producao nacional no horizonte em tela.

No periodo que vai de 2014 até 2020 serdo gastos US$ 82,5 bilhdes no desenvol-
vimento da producéo do pré-sal.

Neste cenario espera-se um retorno as condicdes normais de financiamento do
setor, e da Petrobras, aos parametros anteriores a crise,como, por exemplo, o de 2007.
Nesse caso, esperar-se-ia um menor grau de endividamento e, para a parcela financia-
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da com recursos externos a empresa, uma maior relevancia dos financiamentos via
mercado de capitais e sistema bancario, em detrimento dos financiamentos com
recursos publicos (via BNDES).

Supondo que todos os entraves e desafios financeiros atualmente presentes
sejam superados e as inversoes financeiras sejam viabilizadas, o Brasil chegaria em
2020 com um excedente de 2 milhées de barris/dia; considerando uma demanda
estimada de 3 milhdes de barris/dia.

Nesse caso, seria colocada para o pais uma escolha sobre o que fazer com esse
excedente: exportar o 6leo bruto ou exportar os derivados. A escolha pela opgao de
exportacao de derivados é indiscutivelmente melhor do ponto de vista econdmico,
ao assegurar maior valor agregado a atividade produtiva do setor petrolifero como
um todo, e para a economia nacional, por consequéncia. Mas se por um lado essa
opcao é a mais atrativa, a sua escolha depende, todavia, de outro aspecto relevante
que é a expansdo da capacidade de refino do pais.

Essa questao colocaria um desafio para a atividade de refino no Brasil: equacio-
nar quantidade e qualidade, no sentido de aumentar a producdo de derivados leves
vis-a-vis o aumento do volume processado de petréleo pesado nacional,o que impli-
caria a necessidade de aumento da capacidade de refino, considerando o aumento
da participacao do petréleo nacional como carga processada. E dependendo da
escolha anterior, realizar essa expansao mirando ndo apenas o mercado nacional, mas
também a possibilidade de exportacao de parte da producao.

De acordo com o planejamento estratégico da Petrobras, o parque de refino
chegaria a 2020 com uma capacidade de 3,47 milhdes de barris diarios; para uma
demanda estimada de 3 milhées de barris/dia. Portanto, a possibilidade de exporta-
¢ao de derivados se colocaria como algo possivel nesse horizonte.

No setor de gas, com as descobertas do pré-sal, as expectativas sobre a oferta
doméstica desse energético,em 2022, saltaram de 129 milhées de metros cubicos por
dia para 170 milhdes de metros cubicos por dia. A demanda estimada para esse ano é
de 175 milhées de metros cubicos por dia. Cabe lembrar que o Gasbol permite a
importacdo de 30 Mm3 dia da Bolivia. Esse conjunto de fatos configuraria uma
mudanca significativa do contexto do setor de gds brasileiro,que seria a superacdo da
situacdo de escassez de oferta, que se tem hoje.

Nesse contexto,a forma de monetizacao do gas do pré-sal adquire relevancia.Se
a solucao contemplada for a liquefacdo do gas em plantas embarcadas, cria-se a pos-
sibilidade de exportar diretamente esse gas ou utilizd-lo no pais. Se o tratamento
dado a essa questéo privilegiar a exportacao, transformando o gas nacional em uma
commodity internacional, o preco doméstico passaria a ter como referéncia o preco
internacional.
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Se, por um lado, isso transforma a Petrobras em um grande player no mercado de
GNL, por outro, torna mais dificil a utilizacao do gas natural como um fator gerador de
vantagens competitivas para o setor industrial.

No caso do setor elétrico, espera-se que o Brasil chegue em 2022 com uma capa-
cidade instalada de geracdo de 160 GW; hoje tem cerca de 100 GW. A hidroeletricida-
de continuara a exercer papel expressivo no setor elétrico, porém tendendo a uma
participagdo menor do que a atual. Entretanto, com maior nimero de hidrelétricas a
fio d'agua, as usinas térmicas ndo podem mais ser consideradas complementares ao
sistema, ao contrario passarao a ser essenciais ao sistema.

A perspectiva de aumento da participacao do gas natural na matriz se concreti-
za, 0 que tornard ainda mais importante a coordenacdo entre os setores de gas e de
energia elétrica.

Além disso, cresce a importancia na matriz elétrica dos novos renovaveis como
energia edlica e biomassa, que totalizarao 6% em 2020; 0 que significa que as tecnolo-
gias para utilizacao dessas fontes ja terdo se tornado mais competitivas.

Por outro lado, a tendéncia ao crescimento dos investimentos em longas linhas de
transmissdo em corrente continua para aproveitamento do potencial hidrelétrico da
regido amazOnica e 0 aumento da participacdo das térmicas, tornardo o sistema de trans-
missdo maior e mais complexo, exigindo maior preparo técnico do operador do sistema.

Por sua vez, o aumento da presenca de fontes renovaveis intermitentes, como
energia hidrelétrica de fio d'agua e edlica, passa a exigir a maior presenca de térmicas
de backup para garantir o fornecimento de eletricidade, principalmente em épocas
com baixa hidraulicidade e ventos pouco favoraveis.

Do ponto de vista dos gargalos a novos investimentos, o mais significativo é o
ambiental, que exige o equacionamento em duas frentes. Primeiramente, hd a pers-
pectiva de que tais conflitos sejam solucionados no ambito das relacdes entre as insti-
tuicdes responsaveis pelas politicas energética e ambiental. E, além disso, a diversifi-
cacao da matriz e 0 aumento da participacao de novas fontes renovaveis,como ener-
gia de biomassa, edlica e fotovoltaica, por exemplo,tendem a abrir espago para maior
poder de barganha dos responsaveis pela politica energética em relacdo aqueles res-
ponséveis pela politica ambiental. Porém, a resolucéo de tais conflitos exigira o aper-
feicoamento nos mecanismos de coordenacao interinstitucionais.

No campo especifico da organizacdo do mercado e do papel das empresas, trés
questdes sdo importantes: o papel da ANEEL no estabelecimento de limites a concen-
tragcao dos mercados sem, entretanto, reduzir a intencao das firmas em realizar novos
investimentos; a definicdo de um design para o mercado livre que seja coerente; a
definicdo da internacionalizacdo das empresas brasileiras,em particular da Eletrobras,
e 0 aprimoramento dos mecanismos de coordenacdo internacional necessarios a
sustentacao desse movimento.
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Nesse sentido, o setor elétrico é aquele que demanda a maior mobilizagdo de
recursos institucionais para viabilizar a expansao e os investimentos previstos no
horizonte de 2020.

No setor de biocombustiveis, a questdo fundamental da sua expansao em longo
prazo esté ligada ao desafio da sua insercdo internacional. Nesse sentido, a viabiliza-
¢ao dessa insercdo depende da emergéncia e da entrada no mercado ao longo dos
proximos 20 anos de novas geracdes de biocombustiveis, aqui denominados bio-
combustiveis avan¢ados.

Considerando a dinamica tecnolégica e de inovagao em biocombustiveis, a con-
dicdo central dos investimentos em longo prazo é a inser¢do da industria brasileira
nessa futura industria de biocombustiveis.

O grande desafio dessa insercao é a constatacao de que a competitividade atual
da industria brasileira de etanol ndo assegura automaticamente o papel que o pais
deseja ocupar na industria futura.

A superacao desse desafio envolve uma abordagem centrada na inovacgao, mais
especificamente na competicdo pelas solugdes tecnoldgicas em uso energético e
quimico a biomassa. No entanto, o exame dos esforcos tecnoldgicos brasileiros na
perspectiva da industria de biomassa do futuro sugere que, tanto do ponto de vista
das estratégias das empresas (produtores de etanol e a Petrobras principalmente)
quanto das politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagao, tem sido privilegiado
um enfoque em curto prazo e de intensidade tecnolégica bem diversos do que pare-
ce ser a dinamica tecnoldgica e de inovacgao nos principais paises envolvidos.

Essa questdo merece ser vista com atencdo na medida em que o Brasil ,e ambi-
ciona continuar sendo, um protagonista na industria de biocombustiveis.

Nesse sentido, as questdes-chave do investimento em longo prazo se relacio-
nam as seguintes possibilidades: biocombustiveis se tornarem um setor com maior
nivel tecnoldgico; da busca de produtos mais abrangentes como aproveitamento
mais largo da biomassa; de a vantagem competitiva passar a se basear nas novas tec-
nologias;de a cana-de-agucar passar a ter papel relevante como matéria-prima nobre
das tecnologias de biomassa.

Em sintese, os investimentos em longo prazo devem ser calcados na ética da ino-
vacao e do desenvolvimento de novas matérias-primas, novas tecnologias e novos
produtos para sustentar a posicdo competitiva brasileira e buscar uma posicao de
protagonista na industria de aproveitamento da biomassa do futuro.

Observando esse conjunto de questdes associadas as perspectivas em longo
prazo do investimento no sistema produtivo energia, pode-se afirmar que,em termos
de garantia do suprimento energético, esse sistema tem condicdes de atender aquilo
que o pais espera dele; ou seja, a energia necessdria para o desenvolvimento econo-
mico e o bem-estar da sociedade brasileira.
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A questdo em aberto esta associada justamente aquele movimento que trans-
cende essa garantia e envolve a insercao do pais como um grande player internacio-
nal no mundo da energia.

Para essa insercao a mobilizacdo de recursos é maior e mais qualificada do que a
garantia de suprimento para o mercado nacional.lsso ndo significa que a arregimentacdo
de recursos para alcancar essa garantia seja de pouca monta, porém, um novo papel na
esfera internacional exige um posicionamento qualitativamente distinto.Nesse sentido,o0
setor de biocombustiveis é emblematico desse desafio qualitativo; em contrapartida, o
setor de petréleo representa muito bem as nossas possibilidades de supera-lo.

3.5 Politicas para o Desenvolvimento do Sistema Produtivo
Energia: uma Sintese Propositiva

O primeiro grande desafio politico para o desenvolvimento do Sistema Produtivo
Energia hoje é a definicdo do regime regulatério do pré-sal. Nesse caso, a grande
questao é como configurar um novo marco institucional que responda as mudancas
impostas pela alteracdo radical nas condi¢des de exploracao e producao colocadas
pelo préprio pré-sal. E evidente que o equacionamento politico dessa questdo néo é
simples, porém, sem ele, ndo é possivel avancar nos objetivos principais colocados
para o setor de petréleo neste trabalho:

i. O aumento da capacidade produtiva em E&P e no refino;
ii. A elevacdo da competitividade da industria parapetrolifera nacional;
iii. Promover a pesquisa tecnolégica para otimizacdo das atividades de E&P.

No caso da politica de gas, a Petrobras devera continuar a ter um papel dominante
no negdcio do gas natural. Entretanto, seria importante que o préprio governo assu-
misse a formulacao da politica setorial. Além da elaboracao de politicas para a definicao
do papel do gés no setor industrial e na geracao elétrica,em particular a politica de pre-
¢os,é muito importante que o Estado defina politicas de incentivos para os investimen-
tos na infraestrutura de transporte. Tendo em vista a grande necessidade de investi-
mentos no upstream em funcao do pré-sal, provavelmente a Petrobras tera de reorien-
tar sua estratégia de investimentos. Desta forma, € importante criar condicoes para que
novos atores se interessem pelos investimentos no downstream da cadeia do gés natu-
ral,em particular na fase do transporte. O BNDES pode ter um papel importante como
instrumento para coordenacédo e implementacédo de uma politica para incentivar inves-
timentos no setor de transporte de gas natural no Brasil.

Em relacdo a lei do gas, é importante buscar uma maior convergéncia entre a
regulacéo federal e a regulacdo estadual.Esses dois diferentes niveis regulatérios tém
sido causa de frequentes disputas regulatdrias entre os agentes do setor.
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No caso do setor elétrico, é possivel constatar que a coordenagao, nos seus diver-
sos niveis (técnico, econdmico, regulatério e politico), é determinante para os investi-
mentos no setor elétrico. As caracteristicas da industria de energia elétrica implicam
elevada interdependéncia entre os agentes, aliada a um alto grau de incerteza e alta
complexidade, logo a solucdo passa, inexoravelmente, por uma intensa e articulada
acao de coordenacgao.

Assim, destaca-se a relacdo entre a regulagao, o financiamento do setor e as carac-
teristicas do investimento. Em um setor onde os investimentos sdo em longo prazo de
maturacao e onde, como ja exposto, a coordenacao exerce papel primordial, entdo as
caracteristicas do financiamento e do processo regulatério exercem papel essencial na
definicao dos rumos da expansao do sistema.No caso do financiamento, o BNDES, que
jaexerce papel fundamental,devera continuar a exercé-lo e permanecer como o princi-
pal banco de financiamento dos principais projetos do setor elétrico no pais.

A experiéncia das usinas do rio Madeira, com seus consoércios formados por
empresas privadas e publicas, revelou-se uma estratégia de coordenacao dos setores
privado e estatal bem-sucedida que deve ser ampliada e intensificada. Principalmen-
te no caso dos grandes projetos de geragdo.

Como apresentado anteriormente, o setor elétrico brasileiro se tornara efetiva-
mente hidrotérmico e havera maior grau de diversificacao da matriz elétrica.Porém, a
diversificacdo implica considerdvel aumento da complexidade, nos niveis técnico,
econOmico e institucional, e, consequentemente, aumento da necessidade e da
importancia da coordenacéo. Esta se tornara ainda mais relevante em seus diversos
espacos de abrangéncia, como a coordenacao setorial, a intersetorial, a coordenacdo
entre politicas (ambiental, tecnoldgica, industrial, energética, e, inclusive, politica
internacional no caso dos intercambios de eletricidade e de insumos).

Dessa forma, 0 maior desafio da politica do setor elétrico brasileiro é justamente
a sua coordenagao com o conjunto de politicas publicas. A coordenacéo interna ao
setor, de uma forma ou de outra, faz parte da tradicdo do setor, contudo a maior difi-
culdade é quando se sai das fronteiras setoriais e é preciso enfrentar e negociar com
outras politicas na arena publica.”*

No caso dos biocombustiveis, existem questdes de encaminhamento de politi-
cas que sao em médio e outras em longo prazo.

No etanol, em curto prazo, a principal proposicao esta relacionada a medidas e
apoios que possam melhorar as condi¢des de exportacao. Cabe apoiar a melhora da

74 Neste caso, considera-se que questdes como, por exemplo, a renovagao das concessoes, por mais
dificeis que sejam,ocorrem no ambito das institui¢des do préprio setor,que dispdem de um apara-
to de negociagao capaz de lidar com elas.O grande desafio reside justamente quando as questoes
vao além dessas instituicoes e desse aparato.
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logistica do sistema etanol, ao lado de medidas que facilitem a preparacdo da indus-
tria para enfrentar as discussdes nos foéruns internacionais das questoes de padroni-
zacao do produto e aspectos ambientais.

Uma segunda proposicdo seria a insercao de forma mais forte da dimensao tec-
noldgica, preparando a industria para um futuro em que a atual base tecnoldgica pos-
sa vir a se modificar e principalmente capacitando a industria para construir uma
posicdo de lideranca internacional ndo apenas em etanol — o que ja foi obtido — mas
na exploracgdo integrada de biomassa.

No caso do biodiesel, a proposicdo inicial é a de buscar identificar as alternativas
tecnoldgicas e modelos de negécios com maiores chances de sustentacdo dentro da
janela de oportunidade do biodiesel convencional.

Pelo lado do PNPB existem grandes desafios pela frente para buscar o atendi-
mento dos objetivos iniciais do programa de associar a producédo de biodiesel com a
insercdo da agricultura familiar e a producdo em pequena escala. Percebe-se a neces-
sidade de amadurecimento do marco regulatério para avaliar e considerar as dificul-
dades e os custos do programa como idealizado inicialmente.

Ainda no que diz respeito ao biodiesel, existe a demanda por programas que
abordem a questdo da matéria-prima e gerem projetos estruturados para uma estra-
tégia de matérias-primas para esse energético.

Considerando que a capacidade instalada e em construcao supera a demanda
interna em médio prazo, um programa voltado para a exportacdo de biodiesel deve
ser concebido.

Em longo prazo, 0 ponto essencial seria tratar de forma central a base tecnoldgi-
ca em biocombustiveis. Cabe, portanto, como proposi¢cdo mais importante em longo
prazo o estabelecimento de politica tecnolégica e de inovagao que considere nao sé
a atual competitividade da industria brasileira de etanol, mas que principalmente vis-
lumbre de forma ambiciosa a construcao da competitividade futura da industria bra-
sileira de aproveitamento de biomassa.

Em suma, esse conjunto de questdes e proposi¢des para o desenvolvimento do
setor produtivo energia aponta claramente no sentido da necessidade da coordena-
¢ao das agdes na drea de energia. Essa coordenagao transcende o ambito setorial
especifico de cada atividade energética e envolve o conjunto de atividades.

Dessa forma, o desenvolvimento de cada um dos setores nao se restringe as suas
proprias fronteiras e a superacao dos seus gargalos especificos ndo pode ser conse-
guida sem ultrapassar essas fronteiras. Em outras palavras, ha uma forte interdepen-
déncia entre as politicas setoriais que demanda uma acédo de politica energética que
procure encaminhar solucdes baseadas em uma visdo do conjunto das atividades
energéticas.

1 08 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

Por outro lado, as questdes essenciais do sistema energético ndo podem ser
resolvidas simplesmente no ambito da politica energética. Claramente, questdes
como a ambiental, a insercdo do pais no contexto energético internacional, a capaci-
tacdo tecnoldgica e industrial do setor de bens de capital etc., ndo tém condi¢des de
serem resolvidas no restrito campo dessa politica.

A compatibilizacao de um conjunto de politicas publicas, dentre as quais a ener-
gética, é uma funcao do Estado brasileiro. Dessa forma, pode-se afirmar que o encami-
nhamento das questdes relativas ao desenvolvimento do sistema produtivo energia no
Brasil passa por uma definicao estratégica que envolve um projeto de desenvolvimen-
to para o pais que crie as condi¢des para que se possa hierarquizar objetivos e criar
mecanismos que tenham condicdes efetivas de buscar uma compatibilizacdo entre as
diversas politicas publicas.

Essa compatibilizacdo é essencial para se criar as condi¢des necessarias a expan-
sdo da capacidade e, por conseguinte, ao investimento.
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TRANSPORTES: NOVAS POLITICAS E
PLANEJAMENTO PARA A SUPERACAO DOS
OBSTACULOS AOS INVESTIMENTOS'

Os estudos sobre o setor de transportes sao tradicionalmente vastos e complexos, princi-
palmente se tratados a partir da 6tica de integracao entre diferentes meios de mobilida-
de. E comum a divisdo entre cargas e passageiros, movimentados em ambientais urba-
nos, semiurbanos, regionais, nacionais e internacionais. Esse tipo de abordagem é decor-
rente dos fatores condicionantes relacionados com os tempos de viagens, rotinas sociais,
valores das tarifas, custos dos transportes, periodos do dia (semana, més e ano),renda dos
usuarios e das relagdes macroecondmicas da produgao e do consumo de bens e servicos.

Dessaforma,os estudos de transportes tratam de solucdes e problemas sociais e
econdmicos estabelecidos em um determinado espaco territorial, cujas politicas de
governo sdo elementos determinantes para o entendimento de sua dinamica.

Quando se abordam as questdes relacionadas com a dinamica de investimentos
e de planejamento dos transportes, o tratamento analitico torna-se ainda mais com-
plexo.lsso decorre da necessidade de se examinar a relacao futura de equilibrio entre
a oferta e a demanda, que resulta na implantacdo de um conjunto de projetos inte-
grados, além de elementos decisdrios que facam com que orcamentos limitados se
traduzam em maiores beneficios sociais possiveis, com minimizacdo de custos e
reducao de efeitos colaterais indesejaveis.

' Quadros,S.R.(Coord). Perspectivas do investimento em transporte.Rio de Janeiro: UFRJ,2009. Disponivel
em: http://www.projetopib.org/?p=documentos.
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Segundo Ortuzar & Willumsen (2008), os problemas associados aos transportes
sdo ja mais globais e sérios que nunca, tanto nos paises industrializados como nos
que estdo em processo de desenvolvimento.

Analisando-se globalmente, as proposi¢des e tendéncias atuais das solugdes
estratégicas passam:

= Pela composicdo de analises multimodais, considerando todos os sistemas de
transportes interligados;

= Pelo fator “ambiental’que passou a ser uma das condicionantes principais do pro-
cesso de planejamento;

= Por fatores tecnoldgicos e legais, que também influenciam as novas tomadas de
decisdes sobre os investimentos em transportes no mundo.

Nesse contexto, entende-se, entao, que o sistema de transportes se compde da
oferta de infraestrutura (vias) e servicos (operacao dos veiculos), considerando todos
o0s modos de transportes disponiveis que atendem a uma determinada demanda por
movimento entre partes de uma regiao e entre esta e outras regioes.

Uma primeira caracteristica da oferta de transportes é que se trata de um servico
e ndo de uma mercadoria, portanto ndo se pode imaginar sua utilizacdo quando exis-
te uma demanda maior do que a sua capacidade, ou seja, dada a sua capacidade e
oportunidades de operacdo, um servico de transporte deve ser “consumido” quando
e onde se produz,caso contrario, perde-se seu beneficio (Orttzar & Willumsen, 2008).

Considerando ainda que as operacdes de transportes sejam realizadas por dife-
rentes empresas e pessoas, e que dependem de uma mesma rede vidria com capaci-
dade para executar tais operagdes, o entendimento quantitativo e qualitativo é a base
fundamental para o planejamento do setor em médio e longo prazo.

Assim, a identificacdo de cada sistema de transportes, analisado setorialmente,
depende de uma integragdo com andlise especifica sobre intermodalidade. Desse
modo, o planejamento de transporte ganha um elemento a mais no seu contexto,
podendo ser entao classificado como: planejamento de logistica e transporte.

O setor Transportes no Brasil se constitui num foco de preocupacao, pois,ao lon-
go da proxima década, pode constituir, de fato,um ponto de estrangulamento para o
crescimento econdmico. Ao contrario do setor Energia, onde a questdo central diz
respeito ao desenho adequado de politicas e regime de incentivos para a sua expan-
sdo, no setor Transportes ainda é premente a tarefa de construcdo de malhas vidrias
integradas e adequadas as estruturas de demanda e oferta de bens e servicos.

A extensdo do territério nacional constitui, sem duvida, uma restricdo importante,
mas que justifica o aprimoramento das politicas e planejamento setoriais. A retomada
recente de investimentos € importante, mas ndo é amparada por mudancas estruturais
desejadas.
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Historicamente, a matriz de transporte no Brasil é desequilibrada, comparada
com outros paises de grande extensao territorial, por ser demasiadamente concen-
trada no modal rodoviario (figuras 4.1 € 4.2).
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O principal aspecto geral dos transportes é a constante necessidade de investi-
mento nos sistemas viarios para atender ao aumento da demanda por deslocamen-
tos de carga e de passageiros. Nessa direcdo, também sdo exigidos, tanto pelo setor
produtivo quanto pelos usudrios dos sistemas de transportes, reducao de custos,
ampliacdo da seguranca e conforto, menores tempos de percurso e ampliacdo da
oferta de servicos.

Cabe registrar que a retomada de investimentos do PAC (Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento) e aformulacao do PNLT (Plano Nacional de Logistica e Transpor-
tes) constituem avancos importantes. O PNLT parte do conceito de vetores logisticos
para sinalizar, como transformacédo desejada, um mudanca estrutural expressiva no
setor de transportes (figura 4.3). Entretanto, ha ainda a presenca de grandes barreiras
a consecucdo dos programas de investimentos sem a redefinicado do planejamento,
da regulacdo setorial e dos mecanismos de coordenacao. Os problemas centrais
dizem respeito ao longo ciclo de vida da execucao dos projetos e ao ordenamento
dos fluxos de investimentos e de financiamentos para a recuperagdo, manutencgao,
modernizagdo e expanséo do setor de transportes.

E possivel afirmar que existe mais do que uma tendéncia, uma necessidade pre-
mente de uma retomada dos investimentos governamentais no setor rodovidrio com
a ampliacdo da participagao da iniciativa privada. Em termos executivos necessita-se
de uma reformulacdo urgente dos mecanismos institucionais.O principal risco obser-
vado aos investimentos em rodovias ainda esta associado a incapacidade executiva
dos organismos de transportes. Em termos objetivos, faz-se necessario um planeja-
mento executivo, de onde se parta para solu¢des planejadas e integradas, em vez de

FIGURA 4.3
Matriz do transporte atual e futuro.

60

58%

50 +

40 -

30 +
25%

20
13%

hy |3 6% >
0,
,07% 0.4% 1%
0 - T T T
2005 2025
B Rodoviario M Ferroviario Aquaviario Dutoviario [0 Aéreo

Fonte: CENTRAN, 2007.

1 1 4 Projeto PIB



PERSPECTIVAS DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

permanecer com o atual modelo de solugdes por projeto, que hoje é a rotina de exe-
cucdo dos orcamentos destinados ao setor rodovidrio.

No caso brasileiro, a elaboracao recente do Plano Nacional de Logistica e Trans-
portes (PNLT), como base para este estudo, é justificada pela composicao analitica
adotada nesse plano, que considera a relacdo multimodal da oferta de transportes e
seu atendimento a demanda por movimentos de mercadorias e pessoas em ambito
nacional, cujas estimagdes futuras sdo estruturadas por meio de modelos macroeco-
ndémicos, que resulta em proposicdo indicativa de projetos governamentais para
atender as necessidades do crescimento socioeconémico. 2

Deve ser destacado que nesse plano o enfoque é voltado para o transporte de
cargas e preferencialmente as analises giram em torno daquelas que estao mais dire-
tamente ligadas aos produtos de maiores volumes nas movimentagdes internas e
externas do Brasil.

Contudo, faz-se uma complexa analise da demanda de transportes de passagei-
ros entre o modal terrestre e aéreo, nas regiées metropolitanas.

De forma bem explicita o governo federal, por meio desse plano, declara que
sua planificacao estd baseada em uma meta estratégica de mudanca da matriz de
transportes,onde propde um maior “equilibrio” desta, para reducao de custos com a
ampliacdo no uso do transporte ferroviario e doaqu aviario (principalmente das
hidrovias) e maior exploragcao da multimodalidade na movimentacao de cargas e
passageiros.

Para a consolidacao desses projetos em termos de economia regional e territorial,
foi apresentada a conceituacdo dos Vetores Logisticos, onde se definiu um recorte geo-
gréfico que apresenta, em termos de deslocamento em rede, menor custo para expor-
tacdo e importacao, além das homogeneidades produtivas, econémicas e sociais das
microrregides inseridas sob essas redes,bem como das dreas de preservacdo ambiental
determinadas por lei.

Destaca-se que a concepcao da multimodalidade adotada pelo plano ainda encon-
tra barreiras para seu pleno funcionamento no Brasil,e mais ainda entre as redes da Amé-
rica do Sul. Contudo, essas barreiras nem sempre consistem em questoes fisicas ou de
investimentos, mas de politicas e incentivos que na pratica fazem parte de um contexto
mais amplo, que envolve também questdes de politica tarifaria (tributacdo e custos fisca-
is), que ainda carece de aperfeicoamentos por parte dos governos.

20 Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) do Ministério dos Transportes, publicado em
sua primeira versao (na forma de relatério executivo) em 2007 serviu de subsidio ao Programa de
Aceleracéo do Crescimento (PAC), e considerou em seu desenvolvimento uma modelagem de
transportes considerando estudos de produgao e consumo, e viagens de veiculos entre origens e
destino, alocados em rede.
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Portanto, neste capitulo, iniciam-se os estudos pela identificacdo das dinamicas de
investimentos nos transportes, podendo-se tragar um paralelo com as condicionantes
do setor que estdo relacionadas a demanda por movimento, suas formas de oferta e
seus principais custos associados. Para efeitos desse estudo, foram escolhidos para
ilustrar as perspectivas dos investimentos no setor de transportes os seguintes
subsistemas produtivos: rodovidrio, ferrovidrio, aquaviério (o qual contemplou por
sua vez portos e hidrovias) e aeroviario.

Em cada subsistema, foram descritas suas especificidades e caracteristicas pecu-
liares, para as dimensdes politicas, de investimentos, regulatérias e de sustentabilida-
de ambiental.

Destacam-se as questoes referentes aos prazos e fases envolvidas na execucao
dos projetos de transportes; ressaltam-se também as fases de seus “ciclos executi-
vos’ usualmente praticadas para os empreendimentos classificados como de gran-
de vulto.

As tendéncias dos investimentos envolvidos com mudancgas nos padrdes tecno-
I6gicos, regulatérios e das demandas por movimento também fazem parte do esco-
po do estudo e dao subsidios as descricdes e andlises sobre as perspectivas dos inves-
timentos estratégicos.

Nessa sequéncia, e baseado nos planos de governos atuais sdo comentados os
investimentos em médio e longo prazo, concluindo-se com proposicdes que envol-
vem cenarios e politicas para o desenvolvimento futuro dos transportes no Brasil.

Por fim, busca-se formular critérios gerais e especificos por subsistema (classificado
por modal), que devem servir para reflexdo das diretrizes politicas de investimentos em
infraestrutura de transportes,sem, contudo, deixar de tratar a questdo da integracao entre
os modais baseada em visdo metodoldgica com fundamento técnico.

Para tanto, esse capitulo é estruturado em sete secdes, além desta.

Na secao seguinte sao descritas as analises sobre as caracteristicas da dinamica
global dos investimentos em transportes, considerando os fatores de desafios e opor-
tunidades associados as mudancas tecnoldégicas, padrdes de concorréncia, regulacéo
e demanda mundial e nacional.

Em seguida, nas Se¢des 4.2 a 4.5,sao descritas as andlises desenvolvidas sobre as
dinamicas e tendéncias dos investimentos, considerando as perspectivas em médio e
longo prazo, além de proposicées para as metas politicas, respectivamente dos
modais rodoviario, ferroviario, aquavidrio e aeroviario.

Apos essas descricdes setoriais, na Secdo 4.6 sao apresentadas as questdes-cha-
ve determinantes dos investimentos do setor de transporte. Na Secdo 4.6.2, sao lista-
das as propostas de redefinicao das politicas setoriais, considerando cada modal em
separado e uma visao de seu funcionamento integrado.
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4.1 Dinamica Internacional dos Investimentos no Setor de
Transportes

Os sistemas de transportes caracterizam-se como elos nas cadeias produtivas, cujas
eficiéncias sao determinantes para as economias mundiais. Aos custos das relacdes
de producao e consumo sao apropriadas as despesas com as operacoes de transpor-
tes, que também estdo envolvidas no cotidiano das movimentag¢des de passageiros.

Sendo elemento essencial a sociedade, os investimentos em infraestruturas, de for-
ma geral, tém seus subsidios nos recursos publicos, sendo que as despesas operacionais
estdo mais diretamente ligadas aos gastos particulares dos usudrios que as utilizam.

Assim, ora os investimentos dependem das politicas de governo, ora da parceria
com ainiciativa privada, e em determinados casos ocorre a transferéncia plena desses
investimentos as empresas que se interessam pelo negdcio transportes.

As diretrizes técnicas relacionadas aos transportes preconizam sistemas mais
efetivos, que passam por um processo de combinacao envolvendo fatores politicos,
recursos financeiros disponiveis, tipos de desenvolvimento econémico, demandas
potenciais, atendimentos aos fluxos da producdo e consumo, entre outros.

Outro fator importante é a dinamizacao dos fatores determinantes nos investi-
mentos de transportes na Ultima década, provocada por:

= Reformas estruturais, regulatorias e institucionais;

= Aumento das taxas de motorizacao;

= Qs aprimoramentos no uso de combustiveis;

= Retomada de politicas de investimentos governamentais;

= Ampliacdo daregulagado paraas novas etapas de parceriacomainiciativa privada;

= Aumento dos fluxos de comércio e consequente aumento das produgdes e o cres-
cimento populacional e da economia mundial.

Nesse contexto, a tendéncia atual dos investimentos é de um grande aporte finan-
ceiro garantido pelos cofres publicos mundiais, destinados principalmente a manuten-
¢ao e revitalizacdo das redes de transportes. O entendimento de liderancas mundiais
aponta para o surgimento de redes multinacionais, onde os poderes governamentais
possuem fundamental responsabilidade quanto aos projetos de investimentos.

Atualmente, os discursos governamentais mundiais sobre a dinamica dos inves-
timentos em transportes passam,em linha geral, por diretrizes que consideram como
fundamental a superacgao de gargalos ao desenvolvimento econdmico. Assim, tem-se
tornado mais frequente a retomada da participacao financeira do setor publico para
ampliacdo e modernizacdo de sistemas de transportes, articulada com a crescente
importancia das politicas ambientais.
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Vérios exemplos ilustram esse aspecto, como sera possivel observar a seguir.Em
particular, quando tratamos de paises em desenvolvimento, a necessidade de trans-
porte do mundo é surpreendente. Estudos recentes do Banco Mundial (2007a)
demonstram que os paises com renda per capita baixa e média ndo possuem boas
estradas em quantidade suficiente para ajudar suas economias a crescerem e seus
cidadaos a prosperarem. Dos trés bilhdes de pessoas que vivem em dreas rurais de
paises em desenvolvimento, 900 milhoes ndo possuem acesso rodovidrio confiavel e
300 milhdes ndo tém nenhuma conexao com o restante de seus paises.

Existe, portanto,um cenario mundial atual de caréncia de investimentos no setor
de infraestrutura de transportes, no qual as diretrizes e discursos governamentais
convergem para um quadro de investimentos fomentados pelos setores publicos,
sem, contudo, desconsiderar o aumento da participacdo da iniciativa privada, princi-
palmente no processo de operagao dos servicos de transportes.

4.1.1 Dinamica global do investimento no setor rodoviario

No mundo inteiro quase toda a provisao da infraestrutura rodoviaria foi historica-
mente realizada pelo governo, ndo sé pela construcao das vias como também pela
sua operagao.

Tendo sido intensificadas as construgcdes rodovidrias a partir da segunda metade
do século passado, e sendo priorizadas em muitos paises, as rodovias permitiram o
efetivo desenvolvimento social, a ocupacéo distribuida dos territorios e ampliaram o
nivel de acessibilidade e mobilidade das pessoas.

A demanda pelo uso rodovidrio cresceu desde o surgimento do automovel, e
mais intensamente apos a Segunda Guerra Mundial, cujo incentivo foi proporciona-
do pelos planos de investimentos em todos os niveis de governo.

Construidas ha muitas décadas,a maior parte das rodovias mundiais foi dimensi-
onada para um fluxo de veiculos de categorias e pesos que foram se modificando ao
longo dos anos, pela modernizacao tecnoldégica incentivada pelo uso cada vez mais
intenso do modal no transporte de cargas.

A necessidade de se ter cada vez mais recursos publicos para a manutencéao das
redes rodovidrias obrigou,em momentos diferentes,a busca pela parceria com ainici-
ativa privada.Essa parceria teve como justificativa a transferéncia de parte dos gastos
publicos com o setor rodovidrio para empresas, por meio da cobranca de tarifas dos
usuarios das vias como contrapartida. Pedagios cobrados pelos governos também
foram praticados, principalmente nas rodovias que possuiam elevados volumes de
veiculos diarios.

Os paises desenvolvidos investiram tanto nas rodovias quanto nos demais meios
de transportes, enquanto paises subdesenvolvidos privilegiaram o modal rodovidrio,
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que em muitos casos se instalou de forma precaria e sem condicbes de manutencao
pelos investimentos publicos.

Em paises da América do Sul,como no caso do Brasil, observa-se que os investi-
mentos publicos sdo destinados a manutencao, conservacao e recuperacdo da rede
pavimentada existente, mas que parte significativa dessa rede para esses fins vem
sendo atualmente transferida a iniciativa privada por meio de concessoes.

Essa busca pela iniciativa privada, no entanto, permite que o Brasil destine
recursos a ampliacdo e adequacao da capacidade de corredores estratégicos, bem
como a pavimentacao de eixos rodoviarios ligados ao escoamento da sua producao
agricola.

Para o entendimento dos contextos de investimentos descritos, é importante
destacar alguns aspectos relevantes listados na sequéncia.

Dimensao espacial/territorial

Segundo dados da CIA (2008),0 mundo possui uma extensao rodovidria de 68.937.575 km,
sendo que os Estados Unidos da América possuem a maior rede rodoviaria. Em sua maior
parcela, as rodovias americanas possuem superficie com pavimento, enquanto em outras
redes, como a do Brasil,a maior parte das rodovias é classificada como “nao pavimentada;
sendo, portanto, estruturas de terraplanagem implantadas em diretrizes rodovidrias, que
carecem de sinalizacao e apoio a operagao.

As rodovias sao predominantes em comparag¢do com os demais meios de trans-
portes.Nenhuma outra infraestrutura supera sua extensao e densidade, sendo ramifi-
cada e servindo de conexao para o uso de ferrovias e hidrovias,além de ser o acesso a
quase todos os portos. Na tabela 4.1, estao listadas as principais redes rodovidrias e
suas extensoes.

A sua predominancia nos sistemas de transportes exige elevados e constantes
investimentos para a sua manutencao e adequacao, principalmente em paisesonde a
economia estd associada ao uso do automdvel.

Os investimentos anuais na fabricacdo de automdveis proporcionam a incorpora-
¢ao de mais de 60 milhdes de veiculos automotores por ano as frotas existentes e em cir-
culacdo no mundo.Consequentemente, 0 aumento da demanda por condi¢bes de circu-
lacdo é intenso e estd praticamente voltado para os investimentos publicos.
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TABELA 4.1
Ranking Paises Rodovias (km) Informacao

Mundo 68.937.575 2008
1 Estados Unidos da América 6.465.799 2007
2 Uniao Europeia 5.454.446 2008
3 india 3.316.452 2006
4 China 1.930.544 2005
5 Brasil 1.751.868 2004
6 Japao 1.196.999 2006
7 Canada 1.042.300 2006
8 Franca 951.500 2006
9 Russia 933.000 2006
10 Austrdlia 812.972 2004

Fonte: Central Intelligence Agency (CIA) — EUA, 2008.

Tecnologia

Historicamente a tecnologia automobilistica avancou em ritmo mais acelerado do
que as inovagOes construtivas e de materiais alternativos para fins de pavimentacao
das vias rodovidrias.

Considerando os altos indices de poluicdo que sdo lancados na atmosfera pela
queima de combustiveis nos automéveis, o modal rodoviario tornou-se o “vilao”
ambiental dos tempos modernos, o que impulsionou a pesquisa cientifica e tecnolo-
gica na busca de solu¢des que diminuissem tais emissdes. A chegada dos carros
bicombustiveis, ou seja, movidos a dlcool e gasolina, além do incentivo ao consumo
de gas natural e do biodiesel (para transporte por caminhdes), tornou os veiculos
automotivos menos poluentes e mais adequados ao equilibrio dos consumos por
tipos de energia, ou seja, etanol, fésseis, naturais, entre outros.

Organizacao de mercados

O mercado “consumidor” do sistema rodoviario é diversificado e tem na sociedade
em geral 0 seu consumo.Para o transporte de passageiros, 0 modal rodovidrio é pre-
dominante para distancias curtas e médias, excetuando-se o caso das cidades com
alto indice populacional,onde o transporte de massa passa a opcao preferencial, sen-
do, contudo, alimentado pelo sistema rodoviario.
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Em termos de transporte de carga é o sistema que atende “porta a porta;dando
acesso aos centros logisticos, de integracao modal e ligam as dreas de producao aos
demais sistemas de transportes.

Politicas publicas e regulatérias

Em um panorama global, os paises que possuem suas redes rodoviarias consolidadas,
pavimentadas,em bom estado de conservacao, encontram-se envoltos na tendéncia
de buscar, nas empresas privadas, oportunidades de diminuir o “peso” dos gastos
publicos, pela transferéncia, por meio das concessdes, dos gastos com manutencao,
conservacgao e operacao rodovidria com transferéncia direta aos usuarios da via, que
passam a pagar uma tarifa de pedagio, administrada por empresas concessionarias.

Nesse caso, as politicas de transportes se apoiam nos agentes reguladores, sen-
do que no Brasil, e em outros paises com socioeconomia semelhante, estas ainda
carecem de avancos, aperfeicoamentos e estruturacdo institucional.

Contudo, hd uma ampliagdo mundial dos instrumentos de regulacdo como ele-
mentos das politicas de transportes.

4.1.2 Dinamica global do investimento no setor ferroviario

O trem foi o principal meio de transporte do século XIX, tendo sofrido grande expan-
sdo mundial entre a segunda metade deste século e a primeira metade do século XX,
principalmente na Europa e na América do Norte.

O desenvolvimento desse modo de transporte ocorreu quase que simultanea-
mente no mundo e sua intensidade temporal, tanto como modificador do espaco
organizado quanto incentivador de uma nova estrutura para a organizacao do traba-
Iho, da industria e do custo associado ao tempo, acabou por contribuir para as carac-
teristicas das cidades, do comércio e da sociedade em geral.

Esse contexto pode ser observado quando se compara a evolucao do setor, tal
como na figura 4.4.

Entre 1940 e 1960, verificou-se certa estagnacao e até mesmo declinio das ferro-
vias, chegando muitas delas a serem desativadas. A causa dessa estagnacao foi a
expansao das rodovias em consequéncia do uso de novas fontes energéticas.

Com a transferéncia de uma parcela da demanda de carga para o modal rodovia-
rio, chega-se nos dias atuais a uma realidade na qual o transporte de cargas pelas
rodovias causa desequilibrio na matriz de transportes de vérios paises, o que resulta
em custos logisticos mais elevados.

Contudo, isso nao significou que o transporte ferroviario tenha sido deixado de
lado pela sociedade, mas seu auge, que estava ligado a sua hegemonia, teve de dar
lugar a competitividade.
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FIGURA 4.4
Desenvolvimento dos meios de transportes.
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Fonte: Barke, 1986 apud Vencovsky, 2006.

A partir da década de 1970, deu-se uma reativacdo do transporte sobre trilhos,
em razdo das novas conjunturas decorrentes de fatores como a crise do petréleo, o
desenvolvimento tecnolégico no setor de transportes (trens modernos e velozes,
metrd, turbotrem, hovertrem), a expansao populacional e urbana exigindo transpor-
tes de massa, entre outros. Essa reativacdo foi lenta e gradual em cada pais e apresen-
tou, a partir do ano 2000, sinais de efetivo crescimento.

Até o inicio da década de 1990 do século passado,a composicao das dez maiores
ferrovias mundiais apresentava uma densidade ferrovidria média de aproximada-
mente 11,2 m/kmZ2.Na tabela 4.2, tem-se a distribuicdo,em extensao, das dez maiores
malhas ferroviarias.

De modo geral, o transporte ferroviario é o mais utilizado no deslocamento de
cargas nos paises desenvolvidos e seus maiores investimentos em expansao estao
concentrados em paises em desenvolvimento.

Essa relacdo de uso estd associada as principais caracteristicas e vantagens do
transporte ferroviario, ou seja:

= Grande capacidade no transporte de cargas e passageiros;

= E mais econdmico relativamente ao rodoviario;

= Possui diversas opgdes energéticas (vapor, diesel, eletricidade);
= Material rodante é de longa duracgao;

= QOs trens modernos podem atingir grandes velocidades;

® Estimula o desenvolvimento das industrias de base.
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TABELA 4.2

Pais ; Area Ex’:enséo Férrea Densidade Ferroviaria
(milhares de km?) (milhares de km) (m/km?)

EUA 9.363 296 31,6
URSS 22.402 146 6,5
Canada 9.976 120 12,0
india 3.287 62 18,8
China 9.596 48 5,0
Austrélia 7.682 39 5,0
Argentina 2.767 34 12,3
Franca 547 35 64,0
Brasil 8.512 29 3,5
RFA** 249 27 108,4
Total dos dez 74.379 836.000 11,2 (média)
Total mundial 150.000* 1.245.000 8,3 (média)

* Terras emersas.
** Dados anteriores a reunificacdo das duas Alemanhas.
Fonte: Soares, 2008.

Atualmente, os paises em desenvolvimento, principalmente os asiaticos,adotam
como politicas de investimentos um consideravel aporte de recursos publicos desti-
nados a expansao e modernizagao das suas malhas ferroviarias, sendo o maior exem-
plo dessa nova dinamica os investimentos chineses.

O governo chinés langou, em 2007, um pacote de investimentos no setor de
transportes destinando USS 292 bilhbes para as construcdes ferroviarias, tornando-se
um dos principais mecanismos de minimizar o impacto da recente crise econdmica
mundial.

Um fator preponderante para a escolha do modal ferrovidrio para investimentos
nos transportes é a questao ambiental. Na Europa os investimentos ferrovidrios sao
um dos meios para a diminuicdo da poluicdo atmosférica causada por automoveis,
porque o modal apresenta um menorimpacto ambiental por emissdes de poluentes.

Nesse contexto, entende-se que depois de algumas décadas sem investimentos
transformadores, atualmente inicia-se uma efetiva retomada dos projetos ferroviarios,
com investimentos garantidos e que pretendem gerar mudangas estruturantes nos
préximos 15 anos, principalmente em apoio as expectativas de crescimento econémi-
co de diversos paises e governos.

Os recursos para o setor tém, nas politicas de governo, suas garantias financei-
ras o que também atrai os investimentos do setor privado, sendo a sua participacao
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predominante na manutencao e ampliacdo da frota de veiculos (vages e locomoti-
vas) e na operacao dos servicos desse setor.

4.1.3 Dinamica global do investimento no setor aquaviario:
portos e hidrovias

Apds décadas de estagnacao, intensificaram-se 0s movimentos nacionais para a
modernizagado e exploracao dos portos brasileiros. A abertura comercial da década de
1990 propiciou ao Brasil experimentar mercados que até aquele momento nao havia
alcancado, estando despreparado para enfrentar a concorréncia internacional,dada a
infraestrutura portuaria ainda insuficiente e em estado precario no pais. Apenas no
inicio da década de 1990 houve o inicio da mudanca do estado em que se encontrava
o sistema portudrio do pais.

Na Holanda, por exemplo,um dos principais portos do mundo e complexo de car-
gas da Europa, o porto de Roterda prepara-se para triplicar a capacidade de movimen-
tacdo de contéineres e, com investimentos de 4,3 bilhdes de euros nos préximos dez
anos, consolidar sua posicdo como o mais importante porto concentrador de mercado-
rias do Ocidente. Segundo autoridades e empresarios holandeses, o complexo batalha
para se tornar o entreposto oficial das trocas comerciais da China com a Europa e até
com a América.

Os portos americanos, por sua vez, bastante desenvolvidos quando comparados
com a realidade brasileira, sentem necessidade de se desenvolver,ainda mais quando
ha a pressao da competitividade de novas economias emergentes, como a China. A
administracao marinha, a guarda costeira americana e outras dez agéncias federais,
capitaneadas pelo Departamento Nacional de Transportes, equivalente ao Ministério
dos Transportes brasileiro, lancaram um programa de melhoria da capacidade por-
tudria do pais,chamado Marine Transportation System (MTS).Esse plano busca, além
de tudo, garantir uma melhor integracao entre as vias maritimas, os portos, e outros
equipamentos de transporte, a fim de melhorar o transporte de pessoas e carga.Todo
o investimento que sera feito conta com a participacdo ativa da iniciativa privada.

Na década de 1990, o governo chinés propds um plano de desenvolvimento
com um enfoque prioritario em transportes.? Restringindo este plano aos portos, foi deci-
dido implementar investimentos que aumentassem drasticamente a capacidade chinesa
de importar e exportar granéis vegetais, carvao, minério de ferro e principalmente contéi-
neres. Assim, deu-se a construcao e modernizacao dos portos de Dalian, Tianjin, Qingdao,
Xangai, Ningbo, Xiamen e Shenzhen. Xangai, no leste da China, tornou-se em 2004 o

3 Em 1995,a décima quarta conferéncia do Partido Comunista Chinés aprovou o 9t" Five-Year Plan on
National Economy and Social Development and Long-range, o primeiro plano de desenvolvimento,
visando resultados nas décadas seguintes.
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segundo maior porto do mundo, com movimentacdo de 370 milhdes de toneladas
de carga, superando até o porto de Roterda.

Por sua vez, o resultado do declinio do sistema portudrio russo é hoje sentido através
da falta de capacidade dos portos russos perante a ascensao econdmica do pais impulsio-
nada pela criacdo de grandiosos impérios industriais derivados das antigas estatais soviéti-
cas. Justamente no momento em que se inicia esse rapido desenvolvimento politico, eco-
némico e social, 0s portos russos acabam se tornando barreiras para as importagoes e
exportacdes do pais. A fim de atrair investimentos para os portos do pais, 0 governo russo
estabeleceu zonas especiais de interesse econdémico, com incentivos fiscais e administrati-
VOs, junto aos principais portos do pais, 0 que fez com que muitas importantes empresas
especializadas em logistica (como a Dubai’s DP World® and Hong Kong's Hutchison®) con-
siderassem fazer grandes investimentos nas companhias portudrias russas.

No Reino Unido existem 100 portos comercialmente ativos. Destes, 36 operam
mais de dois milhdes de toneladas de carga por ano. Os quatro principais portos, o
porto de Londres, o porto Tees e Hartlepool, o porto Grimsby e Immingham e o porto
Forth operam 200 milhdes de toneladas anualmente. Petréleo e produtos derivados
do petréleo representam a metade de toda carga operada nos portos britanicos. O
Reino Unido exporta principalmente petréleo, produtos farmacéuticos, veiculos e
autopecas. Curiosamente, as principais importacées do Reino Unido também séao
petréleo, produtos farmacéuticos, veiculos e autopecas.

Hoje, com a mudanca de mentalidade por parte do governo, a politica de trans-
portes esta baseada na total e completa parceria entre o setor publico e privado.
Baseado nisto, em julho do ano 2000, o governo britanico langou o Transport 2010:
The 10 year Plan (Prescott, 2000). Um plano orcado em 180 bilhdes de libras a serem
gastas num periodo de 10 anos, a fim de melhorar substancialmente o sistema de
transportes.Esse plano esta focado no transporte de carga, em terra, dentro do Reino
Unido, sendo este o suporte intermodal para os portos.

A partir de meados da segunda metade do século passado, observou-se uma ten-
déncia mundial das politicas de transporte de promover a transferéncia e a distribuicao
dos diversos segmentos das operacdes portuarias para os operadores privados, com a
expansao dos arrendamentos de instalagdes para a prestacdo de servicos, acoplados ao
fornecimento da superestrutura (instalacdes operacionais) e do aparelhamento portua-
rio,onde, em geral, as autoridades portudrias atuam em diversas formas de exploracao.*

Os investimentos nos portos americanos e europeus, principalmente da Europa
Ocidental,apresentam-se com forte participacdo dos governos,em parcerias variadas

4As atuagdes portudrias podem variar de regimes como o de Public Service Port, Tool Port, Landlord
Port e Private Service Port que diferem de acordo com as caracteristicas de servicos publico ou pri-
vado que prestam.
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entre eles e com forte participacao do setor privado em todos os estagios e etapas de
construcao e melhoramento de seus portos, com atuagao permanente do capital pri-
vado,inclusive em infraestrutura e dragagem.Normalmente a prestacao de servicos é
feita exclusivamente por empresas privadas operadoras e arrendatdrias.

Em alguns casos, a autoridade portudria investe exclusivamente nos acessos
aquaviarios e terrestres, nas frentes de atracacao e na formacao de areas contiguas
aos cais e em retroareas, deixando todo o restante por conta dos interessados na
exploracdo de atividades portudrias. Efetivamente, a exploracao de muitos portos
publicos nos denominados paises do Primeiro Mundo, ocorre em bom nivel de har-
monia e quase perfeito comportamento de livre mercado, nos negécios de transpor-
te doméstico e internacional, numa dedicada e completa atuacado participativa de
toda a comunidade portudria no planejamento e na gestao dos seus portos.

No que concerne as hidrovias, cabe salientar que paises desenvolvidos e que naqueles
possuem um sistema de redes hidrovidrias consolidado, tanto em transportes de carga
quanto de passageiros,os investimentos possuem solucdes de continuidade mais efetivas.

Os investimentos sdo constantes na manutencdo das condicdes de navegabili-
dade.Contudo, esses paises também buscam solu¢des para ampliar os investimentos
no setor hidroviario, principalmente pelo fato de o mesmo também apresentar parti-
cipacgao percentual em patamares que podem ser elevados.

Para que se tenha uma nogdo da sua participagcao,em 2002, 0 transporte de mer-
cadorias pelas vias navegdveis interiores representa apenas 6% do total da carga
transportada na Unido Europeia, enquanto o transporte rodovidrio de mercadorias
representou 72%, o transporte ferrovidrio de mercadorias 16,4%, e 5,6% gasoduto,
conforme noticia publicada pelo Inland Waterway Transport Report.

4.1.4 Dinamica global do investimento no setor aeroviario

A infraestrutura aeroportudria em todo o mundo, aproximadamente 49 mil aerédromos
(CIA, 2008), vem se desenvolvendo para atender o aumento do trafego de passageiros.
Em 2007, esse aumento, cerca de 7%, foi ligeiramente superior ao de 2006, devido princi-
palmente ao aumento da atividade internacional. O transporte de cargas registrou um
crescimento ainda mais elevado. Como consequéncia, melhoraram os resultados finan-
ceiros dos aeroportos em geral e se previa que o lucro liquido das 100 principais empre-
sas aeroportuarias,que em média foram de 11,4% em 2006 e 10,4% em 2005,aumentaria
ainda mais em 2007, segundo o Airports Council International (ACI).

Dentro desse contexto, o nivel de investimentos foi de US$ 42,8 bilhdes para
ampliacdo de capacidade ou para novas construcdes, a fim de fazer frente a duplicacdo
da demanda do transporte de passageiros que se prevé para os proximos 20 anos
(ICAQ, 2008).
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As dimensdes das aeronaves vém crescendo e, com isso, surge a necessidade de
adequacado dos aeroportos, para atender a essa nova demanda. Atualmente, a maior
aeronave para o transporte de passageiros em funcionamento no mundo é a A380,
da empresa Airbus. Possui capacidade de 555 passageiros, enquanto o Boeing
747-400, o0 mais vendido no mundo, transporta 416 passageiros.

A desregulamentacédo do setor aéreo é um importante aspecto a ser destacado.
Os Estados Unidos, o maior mercado do mundo, foram desregulamentados no inicio
da década de 1980. Outros paises que sofreram o processo de desregulamentacdo
foram Australia, Canadd, Chile e Suécia (Espirito Santo Jr.et al., 2000).

No que se refere a concorréncia no mercado, uma estratégia que vem sendo
empregada com sucesso pelas companhias aéreas é a Yield Management.Ela consiste
em um conjunto de técnicas que visa a promover efetivas diferenciacdes nos precos
das passagens para maximizar a receita colhida, a partir de estudos estatisticos de
pesquisa de segmentos de consumidores efetivos e heterogéneos.

Outro conceito empregado pelas empresas do setor aéreo é o low cost-low fare,
que significa que, a partir de um baixo custo de operacao, é possivel gerar, entao, bai-
X0s custos para as passagens aéreas.Nos Estados Unidos, ele é amplamente utilizado.

Quanto a privatizacao dos aeroportos,em todo o mundo, ela tem sido mais lenta
nos ultimos anos, registrando-se poucos acordos. A maioria das empresas que explo-
ram aeroportos concentrou suas atividades nos negécios existentes em vez de conti-
nuar a expansao, com novas aquisicoes.

A concessao de um aeroporto é um dos mais complexos modelos de privatiza-
¢ao. Além das questdes de seguranca envolvidas e da necessidade de observancia a
normas rigidas de seguranca, com custos que muitas vezes ndo estdo devidamente
calibrados com as tarifas, os aeroportos sdo estruturas de prestacao de servicos de
grande complexidade, com aplicacdo macica de tecnologia e com necessidade per-
manente de investimentos.

Nos Estados Unidos, que operam um terco dos passageiros do mundo, cerca de
1,6 bilhdo,a gestao dos aeroportos é publica.Na Europa, paises como Franca,Espanha,
Alemanha e Holanda mantém seus aeroportos com gestdo publica.Na Asia, Coreia do
Sul,Cingapura, Tailandia, Malasia e muitos outros procedem da mesma forma.Na Chi-
na e nandia a gestao dos aeroportos se d4 mediante parcerias publico-privadas,com
controle estatal.

Na Ameérica do Sul, 0 maior caso de privatizacdo é o da Argentina, considerado
um fracasso pelos especialistas.La o concessionario é um constante descumpridor do
contrato, ndo paga o 6nus de concessao, ndo investe. E quem visita o aeroporto de
Ezeiza vé claramente os sinais de abandono.

A América Latina é a segunda pior regido em investimentos no setor aéreo em
todo o mundo, conseguindo estar a frente apenas da Africa. De acordo com um estu-
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do do Conselho Internacional de Aeroportos, 0s paises latino-americanos investiram
US$ 1,2 bilhdo em 2006 em aeroportos,ante mais de US$ 3,6 bilhdes na Africa,e quase
US$ 17 bilhdes no Canada e nos Estados Unidos.

Paises como China, India e Africa do Sul estdo destinando importantes recursos
ao setor.Na China, um dos motivos foi a previsao de turistas em 2008 nos Jogos Olim-
picos de Pequim. Na Africa do Sul, foi a Copa do Mundo de 2010 que impulsionou os
investimentos. Segundo o levantamento, os paises emergentes devem ter um
aumento de 100% no fluxo de passageiros nos proximos 15 anos e precisam se pre-
parar ja para evitar problemas no futuro.

Na Asia, as condicdes de exploracdo dos aeroportos e os niveis de privatizacdo
dos paises asiaticos, como Tailandia, Malasia, Cingapura, Filipinas, Taiwan, Indonésia e
Coreia do Sul, sao diferenciados dependendo do pais. Destaca-se a participacdo do
capital privado em companhias abertas, com controle acionario pelos respectivos
governos, sendo 70% e 73%, respectivamente, na Tailandia e na Maldsia. Os demais
acionistas sao investidores privados institucionais. Nos demais paises asiaticos os
aeroportos sao administrados por entidades publicas.

4.2 Dinamica dos Investimentos no Setor Rodoviario no Brasil

As rodovias sdo os principais meios de mobilidade e integracdo dos espacos geografi-
cos de um pais. As cidades e centros urbanos sempre foram estruturados pela abertu-
ra de vias terrestres, mas o advento das rodovias pavimentadas, destinadas ao uso do
automovel, se estendeu além desses centros, mas ligando-os de forma rapida e direta,
formando as redes rodovidrias.

A intensificacdo do uso do automovel resultou em elevado crescimento da taxa
de expansao das rodovias, fazendo com que as redes rodovidrias passem a estruturar
as principais vias de acessos para a mobilidade de pessoas e mercadorias com maior
acessibilidade e flexibilidade do que qualquer outro meio de transporte.

Nesse contexto, na sequéncia sdo descritas com mais detalhes questdes sobre
sua dinamica global, tendéncias de investimentos, caracteristicas do setor no Brasil e
proposicdes de diretrizes para os investimentos futuros em longo prazo.

Sua organizacdo de mercado se estende pela prépria necessidade humana de
deslocamentos diarios, para os mais variados fins. Em termos de investimento no
setor, a indUstria automobilistica vem superando recordes de producéo e venda nos
ultimos dez anos de forma inédita em comparagdo com outras épocas. Esse cresci-
mento foi promovido na ultima década, tanto pela competitividade das montadoras
de veiculos instaladas no Brasil, quanto pelo crescente aumento do crédito fornecido
pelas instituicdes bancarias e aumento da renda da populacao.
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Nos aglomerados urbanos as pressdes por investimentos em infraestrutura
rodovidria chegam a seus limites, principalmente nas redes das principais regides
metropolitanas do Pais, como no caso da cidade de Sao Paulo/SP.Em contrapartida,
regides extensas, como as fronteiras agricolas, carecem de vias pavimentadas para o
escoamento de suas producdes e pessoas, com escassez de acessibilidade e conse-
quente elevado custo de transportes.

Recentemente, o governo federal executou o seu segundo processo de conces-
sdo rodovidria e foi acompanhado, em seguida, pelo também segundo processo de
concessao do Estado de Sao Paulo.’

A Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) surge fortalecida nesse
cendrio,mas também com a incumbéncia de se aprimorar para atender as novas con-
jecturas das concessdes federais. Nessa mesma situacdo encontram-se as agéncias
estaduais, que passam a desempenhar um papel mais ativo e proeminente na politica
de transporte.

Importante também se torna a atuacdo do Departamento Nacional de Infraes-
trutura de Transportes (DNIT) e dos Departamentos de Estradas e Rodagens (DERs),
dos estados brasileiros, pois essas sao as instituicdes executoras dos investimentos
governamentais destinados as rodovias.

O DNIT, contudo, necessita de uma reestruturacdo para bem desempenhar o seu
papel, sendo que, no atendimento as exigéncias legais e normativas, o seu funciona-
mento executivo estd abaixo do necessario para atender a pauta de projetos sob sua
responsabilidade.

Assim, se a tendéncia é de uma retomada dos investimentos governamentais no
setor rodoviario com a ampliacdo da participacdo da iniciativa privada,em termos exe-
cutivos necessita-se de uma reformulacdo urgente dos mecanismos institucionais, pois
se tem atualmente como maior risco a incapacidade executiva dos organismos de
transportes. Em termos objetivos, faz-se necessario um planejamento executivo, onde
se parta para solugdes de conjunto, ao invés das solugdes por projeto, que hoje é a roti-
na de execucdo dos orcamentos destinados ao setor rodovidrio.

A tendéncia atual dos investimentos é de um grande aporte financeiro garanti-
do pelos cofres publicos, destinados a revitalizacdo da rede rodoviaria nacional ao
mesmo tempo que se conta com uma nova etapa de participagao da iniciativa priva-
da no setor,mas que seja menos onerosa aos usudrios das novas rodovias concedidas,
trazendo,ao mesmo tempo, um volume mais elevado de recursos previstos nos con-
tratos de concessao.

> Em ambos os casos, as tarifas estabelecidas ficaram abaixo dos valores atualmente praticados. Esse
fato vem acarretando discussdes e tende a se buscar uma reavaliacao dos antigos contratos, poden-
do resultar até em repactuagoes.
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Nesse contexto, cabe destacar que o principio das transferéncias de segmentos
rodovidrios por concessdo a iniciativa privada pressupde trechos cujos investimentos
governamentais ja alcancaram todos os limites, sendo essas vias necessariamente
vias expressas ou de multiplas faixas e cujos custos de manutencdo podem ser trans-
feridos diretamente para os usuarios. Pressupdem-se ainda que tal cobranca venha
produzir sobresservicos e qualidade de trafego superior aos padrées das rodovias
nao tarifadas.

No Brasil,isso ndo necessariamente é verificado, e parte das concessoes rodovia-
rias produz basicamente a manutencdo do pavimento e da sinalizagcao rodoviaria,
ficando, por vezes, sem recuperacdo e manutencdo garantida das obras de arte espe-
ciais.® Nao ha, portanto, sobresservicos utilizados pelos usuarios pagantes.

Mesmo nesse contexto, também ndo se garante, como um dos aspectos justifi-
cativos das concessoes rodoviarias, que a economia financeira dos recursos publicos
nao utilizados nessas rodovias seja redirecionada para implantacdo de novos trechos
da rede rodovidria federal.

Assim, 0s investimentos nas rodovias, sejam eles publicos ou privados,devem ser
entendidos em um contexto sistémico e que as acdes estejam efetivamente resultan-
do em melhorias para os usudrios das rodovias brasileiras.

Nesse novo contexto, a execucao da politica de transporte para o sistema rodo-
viario convive com recursos e programas diversos, que vao desde as questdes de
seguranca no transito, até a implantacdo de um novo sistema de pesagem veicular
para fiscalizacdo do excesso de peso nas rodovias. Essa diversidade de programas
existentes confunde-se nos programas e subprogramas nacionais atualmente eleitos
pela politica de transportes.

Para organizar todos os planos, projetos, investimentos e demais acdes propostas
para o modal rodovidrio, principalmente para harmonizar e otimizar os interesses das
esferas governamentais, sdo necessarios a revisao do Plano Nacional de Viacao (PNV)
(Lein°5.917/1973) e o desenvolvimento e publicacdo de um plano integrado de inves-
timentos nas rodovias nacionais, iniciando-se pela malha rodoviaria federal, de forma a
permitir a proposicao e o controle de metas anuais para o setor.

Portanto, a implantacdo de metas com revisao das diretrizes politicas e executi-
vas do setor é fundamental para se exercer um modelo de investimentos e gastos
com manutencao e conservacao das rodovias nacionais, que efetivamente tragam
transformacoes sociais e econdmicas em médio e longo prazo.

6 As obras de arte especiais se referem as pontes, viadutos e tuneis.
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4.2.1 Perspectivas de investimentos em médio e longo prazo

Para os investimentos futuros nos setor rodoviario, com visdes e cenarios em médio e
longo prazo, foram consideradas as proposicoes de planos estratégicos estaduais e
federais. Para o periodo em médio prazo, as analises se baseiam nos orcamentos de
leis e com foco nos projetos transformadores, e os investimentos federais sdo consi-
derados com maior intensidade neste capitulo.Para longo prazo, os estudos e propo-
sicoes de planejamento para investimentos com data a partir de 2015 sdo elementos
fundamentais das analises desenvolvidas.

Conforme o PNLT, as dimensées dos investimentos previstos para o periodo em
médio prazo — compreendido entre 2008-2011 - sdo de cerca de R$ 42 bilhdes,sendo
a aplicacdo desses recursos voltada para a adequagdo/ampliacdo de capacidade e
construcdo/pavimentacao de novas rodovias, totalizando extensdo de 19.743 km.

Os investimentos recomendados pelo atual programa de governo, destinados a
infraestrutura logistica e de transportes, sao da ordem de RS 33,4 bilhdes, distribuidos
em subprogramas de investimentos, conforme apresentado na tabela 4.3.

TABELA 4.3

Distribuicao dos investimentos rodoviarios — PAC

Distribuicao dos Investimentos Rodoviarios Previstos no PAC

Subprogramas R$ bilhGes
Conservagao de 52.000 km de rodovias 1.7
Manutencéo e recuperacao de rodovias 8
Estudos e projetos para 14.500 km de rodovias 1
Controle de peso — implantacdo e operacdo de 206 postos 0,67
Sistema de seguranga em rodovias 1,1
Sinalizacao de 72.000 km de rodovias 0,47

Fontes: CENTRAN, 2007.

Assim,apenas cerca de 28% das rodovias brasileiras se encontram em bom esta-
do (a partir dos critérios e indicadores da Confederacdao Nacional dos Transportes —
tabela 4.4). Ademais, ainda ha necessidade de pavimenta¢ao de um grande nimero
de rodovias municipais, mas também estaduais e federais (tabela 4.5).
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TABELA 4.4
Avaliacao geral das rodovias do Brasil em 2009

Critérios de Avaliacao (mil km)

Malha
Estado Geral Pavimento Sinalizacao Geometria da Via
Bom estado 27,8 41,0 32,4 18,9
Mau estado 61,8 48,6 57,2 70,7
Total 89,6 89,6 89,6 89,6

Obs.: Bom estado = 6timo e bom; mau estado = deficiente, ruim e péssimo.
Fonte: CNT.

TABELA 4.5

Malha rodoviaria por localidade e pavimentacao em 2007

Extensao (km)

Malha Total
Pavimentada Nao Pavimentada

Municipal 26.770,3 1.288.940,8 1.315.711,1

Estadual 106.547,9 113.450,6 219.998,5

Estadual coincidente 17.056,3 6.364,6 23.420,9

Federal 61.304,4 13.635,8 74.940,2

Total 211.678,9 1.422.391,8 1.634.070,7

Fonte: CNT e DNIT.

Dentre os programas de investimentos descritos no PNLT e no Plano Plurianual
(PPA); Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), destacam-se o Programa de
Conservacao destinado a realizacdo de operacbes preventivas e rotineiras, e o
CREMA, que possui a finalidade de manter em condic¢des de trafegabilidade boas ou
6timas os trechos com extensdo média de 300 km, envolvendo restauracdo, sinaliza-
¢ao, conservacao e operacdo de balancas.

O Plano Diretor Nacional Estratégico de Pesagem, elaborado pelo Centro de
Exceléncia em Engenharia de Transportes (CENTRAN, 2006), aponta para a necessida-
de de implantacdo de 148 balancas fixas e 72 bases para balancas moéveis. Segundo
esse plano, a falta de controle de pesos dos veiculos que transportam cargas pelas
rodovias brasileiras ¢ uma das principais causas da deterioragdo dos pavimentos.” O
controle de Peso nas Rodovias Federais é o programa que tem sua atengao voltada
para o quadro de investimentos desse tipo.

7 Atualmente, as rodovias brasileiras possuem apenas 13 balangas fixas em operacao e 20 em proces-
so de implantacdo, e outras 34 balancas méveis em operacao.
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O programa Pré-Sinal destina-se a sinalizacdo das rodovias em 26 estados brasi-
leiros, contemplando aproximadamente 48.000 km de rodovias pavimentadas, com
investimentos que perfazem os RS 275 milhées.

Segundo dados do Ministério dos Transportes, em 2008 foram gastos cerca de
RS 9,7 milhdes na execucdo dos programas de manutencdo, restauracdo e conservagao.
Para estes investimentos a meta a ser contratada era de 55 mil km. A tabela 4.6 mostra
que foram contratados 46.422 km, gerando assim um custo de R$ 44.090,91 km/ano.

TABELA 4.6

Investimentos rodoviarios executados em 2008

Distribuicao dos Investimentos Rodoviarios Executados em 2008

Subprogramas km

Conservacao 30.195
Restauracao 1.522
CREMA 3.883
PIR-IV 10.103
Total 46.422

Fonte: Ministério dos Transportes, 2008.

Dando continuidade ao projeto de aumento da seguranca nas rodovias, o pro-
grama de Controle de Velocidade publicou licitacdo para a operacao de 1.100 radares
fixos, 466 equipamentos de avanco de sinal vermelho e 2.260 faixas de pedestre
monitoradas.

Nota-se que a maior parte dos recursos destinados ao setor rodoviario tenta
amenizar a caréncia de investimentos das Ultimas décadas. Isso se deve em grande
parte a falta de investimentos em que se encontravam as rodovias, agravando ainda
mais os problemas de infraestrutura, uma vez que o modo rodoviario é o responsavel
pela maior parte dos produtos transportados.

Corre-se o risco também de se ter parte das obras or¢adas no atual Plano Pluria-
nual (PPA) ndo iniciada (ou com seu inicio retardado no tempo).Os projetos passam a
ser forum de discusséo de cendrio em longo prazo.

Em longo prazo, considerado o horizonte 2020, a proposicao de investimentos para
0 modal rodoviario se encontra efetivamente nos textos do PNLT e por meio da transfe-
réncia de investimentos para a iniciativa privada previstos nos contratos de concessao.

Os incentivos propostos pelo PNLT resgatam os investimentos necessarios a
renovacao da malha rodoviaria por meio da adequagao/ampliacdo de capacidade e
construcao/pavimentacao de rodovias.
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Nesse caso é possivel apontar trés aspectos centrais para investimentos em lon-
go prazo direcionados ao modal rodoviario, a saber:

= Atransferéncia dos custos para projetos de concessdo (ampliando a participagao da
iniciativa privada), considerando contratos que resguardem valores de modicidade
tarifaria e com garantias de maiores investimentos a cargo dos concessionarios;

B Execucdo dosinvestimentos previstos no planejamento estratégico federal e de alguns
estados (em adequacdo/ampliacdo de capacidade e construcdo/pavimentacao de
rodovias) de forma continua, promovendo a ampliacao da rede rodoviaria nacional;

= Projetos em dreas com demandas projetadas para a multimodalidade, com plane-
jamento de investimentos direcionado para integracdo entre modais.

Entre todos os aspectos descritos, tem-se como prioritario para a efetiva consoli-
dacdo dos resultados que os investimentos em manuten¢do e conservagao, bem
como as recuperacdes previstas para a rede rodoviaria federal e também para os esta-
dos, sejam garantidos em orcamentos anuais com efetiva execucéo.

No que se refere aos investimentos apontados pelo PNLT, destaca-se o processo
de ampliacdo da rede rodovidria nas regides Norte e Centro-Oeste e adequa-
¢ao/ampliacdo da capacidade nas rodovias concentradas na regido Nordeste, Sul e
Sudeste (e nas litoraneas, acesso aos portos) de acordo com as projecdes observadas
para a demanda de veiculos.

Os investimentos propostos pelo PNLT que chegam a RS 31,8 bilhdes, numa
extensao total da malha rodoviaria atingindo 23.246 km, representam R$ 114.349,00
por km anuais, sem a inclusao dos aspectos de manutencao da malha rodoviaria.

O que se propde é que esse investimento seja reavaliado, promovendo-se um
aumento da extensao a ser pavimentada por ano, para que seja possivel,ao longo dos
anos, ter-se uma efetiva ampliacdo da rede rodoviaria nacional.

As concessdes atuais possuem previsao de investimentos, para os préximos 25
anos,de R$ 17,3 bilhées em uma extensao de 4.083 km rodoviarios, o que equivale a
RS 169.483,22 por km anuais.

Esse indice é maior do que o previsto para os investimentos federais. Ambos os
indices devem ser analisados e traduzidos como suficientes ou nao para atender nos
horizontes de projeto as metas de desenvolvimento e gerenciamento das rodovias
federais do Brasil.

Nesse contexto, a rotina executiva dos projetos rodoviarios, tomando-se aqui,
como exemplo, os procedimentos federais, deve ser remodelada para atendimento
das suas fases, principalmente aquelas que possuem atendimento as questdes exo-
genas, como avaliacdo de viabilidades técnicas, econdmicas e financeiras dos proje-
tos rodovidrios e das exigéncias ambientais, cujos tempos de resolucdo devem ser
reduzidos para melhoria da efetividade de implantagao de obras rodovidrias.
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Atualmente, o “ciclo de vida executivo” dos projetos no DNIT, por exemplo, que
guardam semelhancas processuais com a execugdo de projetos rodoviarios nos esta-
dos, possui uma sequéncia funcional conforme apresentado pela figura 4.5.

De forma geral, o fluxo executivo de projetos ilustrado pela tabela 4.7 pode ser
assumido, com algumas adequacdes, para os demais modais.

Os tempos observados nesse ciclo ndo permitem, para um mesmo periodo de
governo,que um projeto de implantagdo e construcdo de rodovias tenha seu inicio e
fim nesse periodo, sendo necessaria a revisao desse modelo executivo.

Sem essa revisao, que inevitavelmente sera transferida para a execucdo de obras
nos demais modais, dificilmente os projetos transformadores do setor serdo efetua-
dos nos prazos corretos e com os custos minimizados.

Em suma, a grande dificuldade para os dispéndios de investimentos nas rodovias e
em outros modais de transporte reside na incapacidade de execucdo operacional e
financeira dos projetos. A demora do governo em conseguir efetuar seus gastos financei-
ros com obras de engenharia, devido a morosidade do “ciclo de vida” do projeto na sua
execucao, tende a confrontar-se com os interesses dos investidores privados. Isso porque
é necessaria a elaboracdo de projetos que sejam econdmica, social e ambientalmente
vidveis; e tenham a garantia da demanda estudada e planejada, indicando quando as
condicoes econdmicas e financeiras para a sua execugao se apresentam favoraveis.
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4.3 Dinamica dos Investimentos no Setor Ferroviario no Brasil

As construgoes ferroviarias foram desenvolvidas no mundo durante anos. Em paises
de grande extensao territorial, como os EUA e o Canadd, foram construidas grandes
ferrovias (transcontinentais), algumas delas cruzando o territério de leste a oeste. Por
exemplo, na Unido Soviética foi construida a Transiberiana (a maior ferrovia do mun-
do), ligando Moscou a Vladivostok, no litoral do Pacifico.

Essas ferrovias foram de grande importancia na ocupacdo territorial de areas distan-
tes, na dinamizagdo econdmica e comercial, no maior controle governamental e na pré-
pria unidade e integracdo nacional. Nesse contexto, o transporte sobre trilhos ainda é a
solucao logistica mais adotada para apoiar o desenvolvimento econémico e social.

O transporte ferroviario é, na sua esséncia, o transporte de “massa’ seja para pas-
sageiros ou cargas.O tamanho de suas composicoes e as capacidades associadas tor-
nam-se mais relevantes quando se considera que ha menor custo nesse sistema,
quanto mais extensas foram as distancias a serem cobertas.

Nos grandes centros urbanos, surge como solucdo Unica quando se trata do des-
locamento de milhares de pessoas por dia, nos regimes de viagens “casa-trabalho”
Suas variacdes tecnoldgicas permitem que se possa competir com o modal aéreo,
quando se trata do deslocamento de passageiros por trem de alta velocidade (TAV).

Contudo, o modal ferrovidrio exige investimentos elevados para a sua manuten-
¢ao, modernizacao e melhoria, seja ela relacionada a infraestrutura, ou ao seu sistema
operacional (maquinarios, energia, comunicacao, controle, seguranca). Dessa forma,
os investimentos no setor ferroviario sao considerados de importancia fundamental
nos planos e nas pautas das instituicdes governamentais, enquanto sua operagao
pode receber tanto investimentos publicos quanto privados.

Assim, nos itens que se seguem, sdo apresentadas as caracteristicas principais
sobre os investimentos mundiais para esse meio de transporte, suas tendéncias, e
questdes especificas do setor no Brasil, considerando analise sobre a previsdo de
expansao e melhorias em longo prazo.

4.3.1 Tendéncias dos investimentos nas ferrovias brasileiras

Cabe recordar, de forma sumaria, que o Brasil passou por trés fases, bastante distintas, de
investimentos no setor ferroviario. A primeira fase enquadra-se no movimento mundial
do surgimento e implantacao dos sistemas ferroviarios, que teve seu inicio pelos investi-
mentos da iniciativa privada em parceria com os governos mundiais. A segunda, caracte-
rizada pelo processo de estatizacdo e readequacao, que adveio depois da Segunda Guer-
ra Mundial, estando ligada a criacdo da Rede Ferrovidria Federal S/A (RFFSA),e tem como
caracteristica o controle estatal do sistema ferroviario. E a terceira fase, que se caracteriza
pela desestatizacdo e recuperacdo do sistema ferrovidrio brasileiro e se estende até os
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dias atuais. Essa fase teve inicio em 1996 e apresentou uma série de mudancas estruturais
e institucionais no Brasil, principalmente pela politica de governo implantada a partir de
1990 e intensificada no periodo de 1994 a 2002. Essa politica, classificada como neoliberal
de abertura, desregulamentacéo e privatizacdo do setor ferroviario, é na verdade uma
nova regulacdo e acompanhou um fenémeno mundial.

A partir de 2000, o sistema ferroviario concedido ingressou numa segunda fase
de investimentos, caracterizada pelo aumento da capacidade (aumento da oferta) e a
incorporagao de servicos logisticos. Nesse periodo,ampliaram-se os patios de mano-
bras, aumentou-se a capacidade de suporte da via permanente, construiram-se ter-
minais de integracao rodoferroviarios e adquiriu-se novo material rodante.?

O sistema foi pressionado pelo aumento da demanda, notadamente granéis
agricolas de exportacao (soja, farelo e fertilizantes), minério de ferro, carvao, produtos
siderurgicos e combustiveis — tradicionais produtos da ferrovia —, mas também por
outras cargas, como materiais de construcdo (cimento a granel e ensacados), agucar,
alcool e contéineres frigorificados.

A extensao atual da malha brasileira, se comparada com a extensao territorial
do Brasil (8.511.965 km?2), resulta numa densidade ferrovidria extremamente baixa
(0,37 km de trilhos para cada 100 km2 de area), inferior a de paises como Argentina
(1 km/100 km?2 de area), India (1,5 km/100 km?2 de area), EUA (3,5 km/km? de &rea) e
Bélgica (17 km/100 km? de &rea).

Dentre as 11 concessionarias, seis sdo de integracao internacional. Estas, geral-
mente, ligam regides produtoras aos mercados externos, sendo pouco utilizadas na
integracgao regional do territdrio brasileiro. Essas linhas também podem ser conside-
radas do tipo unidirecional, ja que o volume transportado no sentido dos portos é
muito superior que no sentido inverso.

Do total de carga transportada pela Ferronorte, por exemplo, 81% correspon-
dem ao transporte de produtos do complexo da soja (52% para a sojaem graos e 29%
para o farelo de soja). As concessiondrias EFC, EFVM, e MRS tém o minério de ferro
como produto principal, com 93%, 85% e 85%, respectivamente, sobre o total trans-
portado.

Até 2004, antes da reestruturacao de algumas concessiondrias, segundo dados
da ANTT, o transporte ferroviario se concentrava em alguns produtos especificos,
como mostra a tabela 4.8.

8 0 investimento setorial de R$ 353 milhdes,em 1997, elevou-se para cerca de RS 3,3 bilhdes,em 2005.
A partirde 2003,a aquisicao de vagdes e locomotivas esteve presente,apresentando uma demanda
média de cerca de 4.500 vagdes/ano.
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TABELA 4.8

Composicao das cargas transportadas pelas ferrovias no Brasil
Produto Agregado %
Minério de ferro 59
Soja e farelo de soja 9
Outros produtos agricolas 3
Adubos e fertilizantes 2
Outros 28
Total 100

Fonte: ANTT, 2004.

Atualmente, o quadro de mercadorias transportadas pelas concessiondrias vem
recebendo incremento significativo pela movimentacao de contéineres, sendo o seu
crescimento no transporte sobre trilhos definitivamente relevante para o setor. A
“conteineriza¢do” (unitizagdo) das cargas vem estruturando uma nova organizagao de
mercado, cuja competicdo passou a ser fato entre o transporte ferroviario e rodovia-
rio.A evolucdo anual da movimentacdo de contéiner em TEU (Twenty-foot Equivalent
Unit) pelo sistema ferroviario apresentou elevado crescimento.Esse crescimento vem
aumentando a demanda pelo transporte ferroviario, sendo que os produtos frigorifi-
cados aparecem como um incentivador desse processo, principalmente na regido Sul
do Pais.

Em outra vertente da demanda que solicita o setor, as fronteiras agricolas avan-
¢am a cada ano e o aumento da producao, principalmente da soja, também exige que
o sistema ferroviario inicie uma etapa de expansao.

Assim,0 mercado do sistema ferroviario se encontra voltado para o atendimento
dos principais produtos brasileiros de baixo valor agregado destinados para a expor-
tacdo, sendo que o transporte para o mercado interno responde por uma parcela
menor da demanda. A tendéncia dos investimentos no Brasil,em especial para o setor
de cargas com alto volume e baixo valor agregado, tende a ser voltada para privilegiar
o modal ferroviario, na busca do atendimento a producéo nacional,além do incentivo
ao equilibrio da matriz de transporte pelo uso da multimodalidade.

Pode-se dizer que, com a politica de governo corrente, o transporte ferroviario
esta entrando em uma quarta fase, onde se observa sua recuperacao pela transferén-
cia a iniciativa privada, com reestruturacao das caracteristicas do sistema e melhoria
da eficiéncia operacional.

Desde a privatizacdo do setor, os investimentos ferroviarios estdo em sua quase
totalidade na iniciativa privada, que vem ampliando e mantendo em condi¢des com-
petitivas as linhas operadas no sistema brasileiro.
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Outro aspecto também relevante trata da unificacao dos transportes na América
do Sul, com objetivos semelhantes aos desenvolvidos e praticados pela Unido Euro-
peia. Sao, nesse caso, os corredores bioceanicos os principais projetos de integracao,
atualmente resgatados de suas concepg¢des originais e adaptados a novas realidades
da conjectura econdmica atual. Essa integracdo é o inicio do processo para se obter
uma politica comum dos transportes na América do Sul.

As tendéncias de investimento no modal ferrovidrio brasileiro se revestem de
um otimismo que transcende a questdo da expansdo e modernizacao das linhas fér-
reas, mas se direciona para um processo de integragao nacional e internacional, com
o fortalecimento de um sistema de transporte mais amplo, médico e competitivo.

No plano de governo vigente, estd sendo estudada, por exemplo, a implantacéo
do primeiro Trem de Alta Velocidade (TAV) entre as regides metropolitanas das cida-
des de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Em ambito urbano,a expansédo das linhas dos metrds e a construcao de projetos
para implantacao de Veiculos Leves sobre Trilhos (VLT), além de outros tipos de solu-
¢oes férreas, comecam a ser incentivadas pelos investimentos do governo federal,
principalmente em regides metropolitanas.

Esses projetos, contudo, dependem de subsidios para sua implantacéo e opera-
¢ao, mesmo que contem com a participacdo da iniciativa privada. Devido aos altos
custos de operacdo e manutencao, os transportes de “massa” carecem sempre de
regulacao forte e de investimentos governamentais para que seu uso seja garantido.

Assim, verifica-se que as diretrizes de investimentos dos governos estao voltadas
ao planejamento das cidades que possuem elevado contingente populacional com
solucdes de transportes sobre trilhos, apesar de nao ser possivel afirmar que os avan-
¢Os nessa area sejam significativos.

4.3.2 Perspectivas de investimentos em médio e longo prazo
no setor ferroviario

Tal qual no modal rodoviario, para os investimentos futuros no setor ferroviario, com
visdes e cendrios em médio e longo prazo, foram consideradas as proposi¢des de pla-
nos estratégicos estaduais e federais. Para o periodo em médio prazo, as andlises se
baseiam nos orcamentos de leis e com foco nos projetos transformadores, os investi-
mentos federais sao considerados com maior intensidade neste capitulo.

Em longo prazo, os estudos e proposicdes de planificacdo para investimentos
com data a partir de 2015 sao elementos fundamentais das analises desenvolvidas.
Sobre esse arcabouco de informagdes de investimentos no modal ferroviario, faz-se
na sequéncia descri¢cdes separadas para esses dois horizontes de planejamento.
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Considerando o periodo de 2008 a 2012,a composicao das agdes nesse horizon-
te estd limitada, tal como no modal rodovidrio, as obras em andamento e as que pos-
suem inicio previsto até 2010.Essas obras encontram-se descritas no atual Plano Plu-
rianual e no PNLT.

Os investimentos privados efetivamente elevaram seus recursos desde o inicio
das privatizacdes, mas ainda nao sao suficientes para atender a uma politica de trans-
portes que objetiva a expansdo e integracdo modal da rede ferroviaria nacional.

Segundo o PNLT, as dimensdes dos investimentos previstos para o periodo em
médio prazo sao de RS 17 bilhoes, sendo basicamente aplicagdes para a expansao das
ferrovias nordestinas, a continuacao dos trechos da ferrovia Norte Sul e construcao
dos contornos ferroviarios das principais capitais econdmicas do Pais, pelas quais as
linhas férreas interceptam as dreas urbanas e a rede rodovidria, com o surgimento de
diversas passagens em nivel e problemas para operacdo de transportes. Esses proje-
tos totalizam uma extensao de 4.099 km.

TABELA 4.9

Distribuicao dos investimentos ferroviarios

Distribuicao dos Investimentos Ferrovidrios Previstos no PNLT

Projeto Valor (R$)
Transnordestina 4,5 bilhdes
Norte-Sul 2,5 bilhdes
Rondonépolis (Ferronorte) 1,8 bilhdo
Ferroanel 0,8 bilhdo
Bahia Oeste 1,1 bilhao
Alto Araguaia (MT) - Goiandira (GO) 1,0 bilhao
Outras construcdes, integracdo, contornos e eliminacdo de pontos criticos 5,3 bilhdes
Total 17,0 bilhGes

Fonte: CENTRAN, 2007.

Entre os investimentos descritos no PNLT, aqueles voltados para contribuir com
0 aumento da eficiéncia dos transportes e a reducdo dos custos logisticos do setor,
pela ampliacdo de capacidade, sdo basicamente os destinados a correcdo dos traca-
dos, pela adequacéo das linhas férreas nos perimetros urbanos, sendo priorizados os
seguintes projetos:

® Contorno de Sao Felix — Cachoeira/BA;
= Contorno de Camacari/BA;

= Contorno de Sao Francisco do Sul/SC;
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® Contorno de Joinville/SC;

Adequacao da linha férrea no perimetro urbano de Barra Mansa/RJ;

Contorno de Campo Belo/MG;
= Contorno de Divinépolis/MG;

Contorno de Itaina/MG;

= Ferroanel de Sao Paulo/SP;
= Contorno de Ourinhos/SP;
Contorno de Araraquara/SP;

Variante Guarapuava - Ipiranga/PR;

= Construcao de passarelas, viadutos e pequenas travessias urbanas, contempladas
no Programa Nacional de Seguranca Ferroviaria nas Areas Urbanas (PRONURB).

Enquanto os investimentos voltados para a expansao da rede ferroviaria federal
estao concentrados nos seguintes projetos:’

® Ferrovia Norte-Sul/MA/TO/GO;

® Ferrovia Nova Transnordestina/PI/PE/CE;
= Ferronorte/MS/MT;

® Ferrovia Bahia Oeste/BA;

= Ferrovia Litoranea Sul/SC.

Cabe ressaltar que todos os contornos citados que estdao no PNLT encontram-se
listados como principais investimentos do DNIT, com or¢camentos classificados como
Projeto Piloto de Investimento (PPI), bem como a construcdo da Ferrovia Norte-Sul,
que se encontra concedida a VALEC.

Jaem 2006, antes do lancamento do PAC e do PNLT, o DNIT possuia um portfélio
de projetos ferroviarios associados ao Programa Nacional de Seguranca em Areas
Urbanas (PRONURB).

Iniciado ha quase dois anos, o atual PPA apresenta, para o modal, uma dotacao
orcamentaria que supera em mais de RS 5 bilhdes o proposto pelo PNLT.!0

Dessa forma, os investimentos do PAC s&o de RS 22 bilhdes, a serem investidos
nos seguintes projetos ferroviarios, que correspondem a uma extensdo de 6.330 km,
incluindo o TAV:

% Deste elenco de projetos, o PAC desconsidera os investimentos previstos no PNLT para a ferrovia
Bahia Oeste/BA e a Ferrovia Litoranea Sul, no estado de Santa Catarina. Ndo contempla também
os projetos de contorno ferroviario de Campo Belo, Divindpolis e Itatina, no estado de Minas
Gerais e Ourinhos no estado de Sao Paulo.

10 Nestes investimentos foi incluida a construcdo do TAV entre Rio-Sao Paulo, que ainda encontram-se

nafase de estudos de viabilidade e ndo contempla, a principio, previsao de recursos publicos para a
sua implantacao.
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Transnordestina RS 4,5 bilhdes
Norte-Sul RS 5,8 bilhoes
TAV (Trem de Alta Velocidade) RS 11 bilhoes
Rondondpolis R$ 750 milhoes
Ferroanel R$ 528 milhoes
Integracdo Oeste-Leste RS 3,2 milhoes

E necessario destacar que os investimentos propostos pelo PNLT e do PAC
podem ser tanto da iniciativa privada quanto publicos.

Mesmo com o aumento significativo dos investimentos privados nas ferrovias,
sua destinacao se da para o aumento da modernizacdo tecnoldgica e logistica, que
nao resulta em expansao da oferta de transportes sobre trilhos.

Quanto mais intensos forem os recursos privados destinados a implantacdao dos
projetos ferroviarios, mais agil sera sua execucao e operacdo, pois sem os entraves
burocraticos do setor publico, as obras possuem um “ciclo de vida executivo” menor,
quando comparado com o tempo de execucdo dos projetos pelos governos.

Em relacdo ao Plano Nacional de Viacéo, a inclusdo de novas ferrovias e a altera-
¢ao ou ampliacdo do tracado de algumas ferrovias ja existentes estdo previstas,
cabendo destacar:

a) Novas ferrovias:

B EF-246 (Uruacu/GO-Vilhena/GO);

® EF-267 (Panorama/SP-Porto Murtinho/SP);

= EF-280 (Herval d'Oeste/SC-Itajai/SC);

= EF-451 (S.Francisco do Sul/SC-Imbituba/SC);

= EF-484 (Maracaju/MS-Cascavel/PR).

b) Alteracdo/ampliacdo de tracado:

= EF-151 (Belém/PA-Panorama/SP) - Trata-se da ferrovia Norte-Sul, que antes partia
de Belém e seguia até Anapolis/GO;

= EF-232 (Recife/PE-Estreito/MA) — Ferrovia Transnordestina. O tracado anterior liga-
va Eliseu Martins/Pl aos portos de Suape/PE e Pecém/CE;

= EF- 271 (Rio de Janeiro/RJ-Campinas/SP) — Trata-se do chamado trem-bala (TAV),
cujo tracado original era Rio de Janeiro/RJ-Sao Paulo/SP. Agora se estende até Cam-
pinas/SP;

® EF-381 (Belo Horizonte/MG-Curitiba/PR) — Outra linha de Trem de Alta Velocidade
(TAV);

= EF-334 (Ilhéus/BA-Alvorada/TO).
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Assim, para o periodo em médio prazo observa-se um conjunto elevado de pro-
posicdes para investimentos no setor ferroviario, ndo sé para o transporte de cargas,
mas também para o resgate do transporte de passageiros inter-regional. Esse portfé-
lio de projetos e as proposicdes governamentais para a sua implantacdo demonstram
que o sistema efetivamente inicia uma nova fase.

No horizonte em longo prazo (préxima década), a proposicao de investimento
se encontra efetivamente nos textos do PNLT e na possivel ampliacao do portfélio de
projetos desse plano.

Para esse periodo, o PNLT resgata os investimentos necessarios as renovacdes da
malha ferroviaria nacional, incentivando a sua expansao e integracdo com os modais
rodovidrio e hidrovidrio.Essa integracéo fica evidente no plano,que alerta para o risco
logistico de nao se investir nas ferrovias até 2025, apresentando seus reflexos na rede
rodoviaria e na consequente elevacao dos custos logisticos.

As proposicoes direcionam os investimentos para que as ferrovias e hidrovias
desempenhem um papel de predominancia no transporte de cargas e ressaltam a
possibilidade de se incentivar,em alguns casos, 0 mesmo para passageiros.

As ferrovias carecem de investimentos em centros logisticos,aumento das velo-
cidades de percursos, novos tracados, entre outros fatores para a modernizacdo do
sistema ferroviario brasileiro, além de um plano governamental especifico.

Outro limitante para a consolidacdo do transporte sobre trilhos e que esta asso-
ciado também aos demais meios de transportes é a questao dos aspectos institucio-
nais e regulatérios, principalmente pela inexisténcia da operacdo multimodal, apesar
de j& estarem autorizadas hoje pela ANTT 219 empresas para esse tipo de operacgao, e
da efetiva integracao de fronteiras para o comércio do Mercosul.

Destaca-se nesse contexto a existéncia dos seguintes corredores:

Sao Paulo-Buenos Aires;

Assuncao-Rio Grande do Sul;

= Assuncdo-Montevidéu;

Assuncao-Buenos Aires;

= Porto Alegre-Montevidéu.

A esses corredores deverd dar-se também devida prioridade para aimplantacao
das medidas acertadas no ambito do Mercosul.

Nesse contexto, entende-se como cendrio desejavel a viabilizagao temporal
dos projetos que implantem, de formaintegrada as proposicées do PNLT,as mudan-
cas previstas na Medida Proviséria n° 427/2008 para as ferrovias do Plano Nacional
de Viacao, além das linhas ferroviarias que, também viabilizadas economicamente,
proporcionem a integracao do transporte ferroviario do Brasil com as redes dos pai-
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ses vizinhos, priorizando as areas de potencial mercado e as relagcdes comerciais
existentes entre os paises-membros do Mercosul.

A dimensao dos investimentos propostos pelo PNLT atinge RS 35 bilhées, dada
continuidade a expansédo dos projetos previstos para o periodo de 2007 a 2011,com
0s seguintes valores propostos:

Transnordestina RS 2,2 bilhées
Norte-Sul R$ 1,7 bilhdo
Rondonépolis R$ 576 milhoes
Ferroanel RS 480 milhoes
Integracdo Oeste-Leste RS 2 bilhoes
Litoranea RS 2,1 bilhoes

Extensdes, contornos e eliminacdo de pontos criticos RS 24,5 bilhoes

Entretanto, esse cenario é insuficiente para atender as modificacdes da malha
ferrovidria propostas na Medida Proviséria n° 427/2008. Assim, cabe ser considerada
uma ampliacdo dos investimentos apontados pelo PNLT, que aguardam a revisao em
andamento do portfélio de projetos, considerando a expansao da projecdo para o
horizonte de 2030.

Como principal diretriz para estabelecer um marco legal ao planejamento ferro-
viario é necessdria a adocao, pela politica de transportes do governo federal, compac-
tuada pelas politicas estaduais, de um Plano Logistico Ferroviario (PLF), a ser desen-
volvido e oficializado, preferencialmente, como instrumento de gestdo do CONIT,
cabendo a esse plano estabelecer metas, prazos e definir as responsabilidade e com-
peténcia relacionadas para que a sua implantacao tenha efetividade.

Esse plano deve ser desenvolvido em bases cientificas, com a intensa participa-
¢ado da iniciativa privada e cabe resgatar as proposicées de investimento conjunto
com os paises vizinhos.

No seu desenvolvimento, cabe também um estudo detalhado das possiveis for-
mulacdes a serem aplicadas para que a parceria publico-privada seja atuante no
desenvolvimento e implantagao de projetos.

Nesse plano deve ser retomado o transporte de passageiros pelos sistemas de
trilho, indicando as medidas adequadas para configurar projetos viaveis, e o estudo
de quanto deve ser a participacao da iniciativa privada e dos governos para que seja
possivel manter esses servicos aos usuarios.

Entende-se, portanto, que, somente por meio da publicacdo de um PLF desen-
volvido em bases consistentes, havera condi¢des para estabelecer as diretrizes vidveis
a proposicao do cenario desejavel tratado nesse documento.
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Em linhas gerais, os investimentos nas ferrovias nacionais carecem de estabeleci-
mento de estudos direcionados, elaboracao de plano especifico de investimentos,
andlises de suas viabilidades e conflitos de insercao de trafego com as operadoras
atuantes, considerando os impactos provaveis causados nos contratos firmados entre
0 governo e essas operadoras.

O processo é totalmente carente de uma reformulacdo dos marcos legais e de
uma reestruturacao da forma de regulacao e supervisao, pelo fato de os investimentos
em novas ferrovias resultarem em novos contratados de concessdo e arrendamento,
pela politica atual do setor de transferéncia dos servicos ferroviarios a iniciativa privada.

Estudos de viabilidade considerando dinamicas econémicas e especificas para
insercao de novos trechos ferroviarios no sistema nacional de viacdo sao fundamen-
tais para a validacao dos projetos propostos.

Estudos recentes mostram que os projetos citados possuem, em analises de
rede e eixos de transportes, se implantados nos horizontes e com a dinamica apresen-
tada para as diretrizes politicas, intensa transformacao dos corredores de transportes
e promovem reducdo dos custos logisticos para a movimentacao das cargas predo-
minantemente “cativas” desse modal.

A sua expansdo também produz reais efeitos sobre o aumento do transporte de
cargas gerais unitizadas, dando impulso para a ampliagao da taxa de crescimento do
transporte de contéineres pelas ferrovias.

Portanto, a expansao do setor deve ser orientada segundo os aspectos tratados
e considerar a sinergia entre os atores publicos, suas proposicdes de projetos, o setor
privado demandante desses transportes, o mercado interessado na prestacdo das
operacoes do servico de transporte ferroviario, as politicas de empréstimo existente
para esse modal e, no conjunto dessas acdes, o quanto efetivamente se contribuira
em longo prazo para a mudanca da matriz de transportes no Brasil.

4.4 Dinamica dos Investimentos no Setor Aquaviario no Brasil

O setor aquaviario compreende a navegacao maritima, que depende fundamentalmen-
te dos portos maritimos, e a navegacao lacustre e fluvial associada as vias hidroviarias.

A navegacao maritima, por sua vez, divide-se em transporte por cabotagem e
navegacao de longo curso, sendo esta Ultima a principal responsavel pela movimen-
tacdo de mercadorias voltadas ao comércio exterior.

Ja a navegacao fluvial e lacustre responde pela ligacdo da producdo aos portos
maritimos e também por parte da movimentacao interna de mercadorias no pais.

A dindmica mundial de investimentos no sistema portudrio obedece a padroes
diferenciados, conforme o tipo da organizacdo de mercado e regulacdo do setor,
podendo ser de origem publica ou privada.
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O Brasil, seguindo a tendéncia mundial de desregulamentacdo do setor com
transferéncia de operacgoes para a iniciativa privada, teve um crescimento de investi-
mentos no transporte maritimo apds a edicao da Lei dos Portos em 1993.Esses inves-
timentos propiciaram a modernizacao das operacdes, aumentos de produtividade e
competitividades dos portos.

Entretanto, na parte que cabe ao poder publico, os investimentos na infraestru-
tura basica de navegacao e no acesso terrestre estdo ainda muito distantes do neces-
sario para atender as mudancas tecnoldgicas observadas no restante do mundo, e
consequentemente propiciam ganhos de eficiéncia.

Nos ultimos anos, a partir de casos de sucesso de operagdes hidrovidrias pela ini-
ciativa privada, tem-se observado um maior interesse do governo brasileiro em capa-
citar nosso sistema hidroviario de forma a aumentar sua utilizacao e, com isso, equili-
brar a matriz de transportes e reduzir os custos logisticos do pais.Isso ocorre porque,
sabidamente, o transporte hidroviario opera com custos logisticos e ambientais bas-
tante reduzidos, se comparado aos demais modais.

Contudo, os investimentos na qualificacdo das hidrovias devem ser acompanha-
dos de acdes governamentais para resolver os conflitos de uso multiplo das dguas,
principalmente aqueles envolvendo a geracdo de energia, entraves ambientais e
construcao de terminais adequados de transbordo de cargas e desembarque de pas-
sageiros que assegure a seguranca destes.

Assim, observa-se que tanto para o setor portudrio, de apoio a navegacao mariti-
ma de longo curso e cabotagem, quanto para o setor hidrovidrio,acdes regulatorias e
investimentos governamentais na infraestrutura sdo imprescindiveis para o cresci-
mento, desenvolvimento e competitividade das atividades, que contam ainda com
interesses e investimentos privados.

Nesse contexto, na sequéncia sao feitas descricdes sobre as dinamicas desse
modal,considerando suas tendéncias e mudancas propostas para cendrios em médio
e longo prazo.

4.4.1 Tendéncias dos investimentos nos portos e hidrovias
brasileiras

Na busca de um equilibrio da matriz de transportes de cargas, os portos deixam de ser
apenas locais, onde se realizam a movimentagao, 0 armazenamento e o transbordo
de cargas, representando um elo fundamental na reestruturacado da matriz de trans-
porte, colaborando significativamente para a elevacdo da competitividade das
empresas e o aumento das exportagdes do pais.
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4.4.1.1 Portos

Eimportante destacar,a partir da década de 1990, a tentativa, no ambito legal e insti-
tucional, de modernizar a exploragao dos portos brasileiros, quando o Ministério dos
Transportes encaminhou ao Congresso Nacional,em 1991, um projeto de lei,denomi-
nado PL8, contendo no seu bojo a mais forte mudanca da jurisprudéncia portuéria
desde a década de 1930.

Precisamente em 25 de fevereiro de 1993, esses movimentos culminaram com a
promulgacédo da Lei n° 8.630, a qual dispde sobre o regime juridico da exploracdo dos
portos organizados e das instalagdes portudrias, permitindo e promovendo a moderniza-
¢ao dos portos brasileiros,com a descentralizagdo e a privatizagdo dos servigos portuarios
no Brasil.

Dentre outras, foram criadas condi¢bes excepcionais para o desenvolvimento
dos portos brasileiros, merecendo destaque os seguintes pontos:

Tratamento da organizacdo do porto e da operagao portuaria;
Instituicao e atuagao do operador portuario;

Orientacdo para delimitacdo da drea do porto organizado;
Definicao de instalacdo portuaria de uso privativo;
Procedimentos para exploracao de instalagdes portuarias;

Celebracao de contratos de arrendamento e de autorizagado para construgao de ter-
minais de uso privativo;

= Gestdo da mao de obra do trabalho portuério avulso;

= Competéncias da administracdo do porto organizado - “autoridade portuéria”;

® (Criacao do Conselho de Autoridade Portudria (CAP).

Este Ultimo configura-se como o mais importante férum colegiado ja criado e atu-
ante nos portos de uso publico no Brasil, contando com a participacdo de toda a comuni-
dade portuaria, representada pelos prestadores de servicos (operadores portuarios),
usuarios (importadores e exportadores), trabalhadores portudrios (avulsos e com vinculo
empregaticio) e pelo poder publico (governos federal, estaduais e municipais). O marco
inicial desse importante periodo foi pontuado pela extincdo da Empresa de Portos do
Brasil (Portobras - Lei n° 8.029/1990), que atuou entre 1975 e 1990.

Promoveu-se, entao, a privatizagdo dos servicos portuarios no Brasil, tanto pela
transferéncia da prestacdo dos servicos de capatazia para os operadores portuarios
privados, quanto pela exploracdo de areas e instalacdes portuarias, através do seu
arrendamento ao setor privado.

Paralelamente,a nova Lei dos Portos consolidou a participacdo da iniciativa privada na
oferta e operacédo de instalagdes portudrias com investimentos por conta e risco proprios,
visando a movimentacgao de cargas proprias e de terceiros nos Terminais de Uso Privativo
(TUP) (via autorizacao do governo federal, sem necessidade de licitacdo).
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Uma vez implementadas tais medidas, a desejada transferéncia das operacoes
portudrias para a iniciativa privada, por meio do arrendamento de instalacdes publi-
cas, foi paulatinamente concretizada sob prévias condi¢des contratuais, cujas clausu-
las tornaram-se instrumentos reguladores da atuacdo dos titulares e arrendatarios
perante as autoridades e a comunidade portuaria, esta representada no CAP.

Resultados positivos foram constatados como:a melhor utilizacdo da infraestrutura
dos portos publicos, 0 aumento da eficiéncia operacional, o uso de novas tecnologias e
ganhos econdmicos e financeiros. Esses resultados sao reflexos diretos da realizacdo das
operagoes sob um comando Unico, da capacitacao, dinamica e flexibilidade dos novos
prestadores de servicos,da ampliacdo dos turnos de trabalho,da racionalizacdo do uso da
mao de obra avulsa e, principalmente, da pratica de livre concorréncia.!’

Em 2001 foi promulgada a Lei n° 10.233 que criou o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) e também a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (ANTAQ,) entidade reguladora que integra a administracao federal indi-
reta, sob o regime autarquico especial, vinculada ao Ministério dos Transportes. Pela
defasagem de tempo entre a Lei dos Portos e a instituicdo desta agéncia reguladora,
grande parte dos contratos de concessao para exploracao de dreas e instalagdes por-
tudrias ja estava em vigor,sem que houvesse uma orientacgao oficial no procedimento,
o que acarretou enorme diversidade nos contratos.

Recentemente a Medida Proviséria n° 369/2007 - convertida na Lei n°
11.518/2007, criou a Secretaria Especial de Portos, diretamente vinculada a Presidén-
cia da Republica,com a competéncia de promover a execucdo e a avaliacdo de medi-
das, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura portudaria
maritima e dos portos outorgados as Companhias Docas.

Nesse contexto de modernizacao, a movimentacao global nos portos brasileiros
no periodo 1985 a 2005 mais que dobrou, passando de cercade 317,7 milhdes de tone-
ladas em 1985, para 649,4 milhdes em 2005 (crescimento de 3,3% ao ano), observan-
do-se uma crescente distribuicdo nos dois conjuntos de instalagdes — publicas e priva-
das —, passando, respectivamente, de 88,1 milhdes para 234,4 milhées (5,5% ao ano) e
de 229,6 milhbes para 415 milhdes de toneladas (2,4 % ao ano),até o final do periodo.

Todo esse desenvolvimento esta associado ainda a concorréncia portuaria, sendo
observados dois tipos: a concorréncia intraporto (exploracao de uma instalacao nao pri-
vativa na drea do porto organizado via arrendamento) e a concorréncia interportos (con-
corréncia através de uma carga especifica entre terminais e/ou portos).

"Um exemplo disso é o tempo de espera para atracacao dos navios tendo uma notével reducao,
diminuindo ou eliminando o pagamento de demurrage (sobre estadia) aos armadores que, por
sua vez, puderam aumentar a utilizacdo dos seus navios e reduzir seus custos operacionais nas
rotas para o Brasil.
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A medida que a reforma do setor vai se consolidando, os portos organizados
comecam a disputar, cada vez com maior criatividade e agressividade, seu espaco
junto ao mercado, precisando valer-se até mesmo das vantagens comparativas
adquiridas ao longo dos anos, principalmente dos investimentos efetuados pela
Unido e da especializagdo ou selecao de cargas.

Contudo, o governo federal e alguns governos estaduais passaram a investir no
setor portuario (porto publico organizado) devido a caréncia de investimentos para a
sua modernizacao, e que nao foram efetuados pela iniciativa privada, além do que se
investiu desde a liberagdo dos portos em 1993,

Os aportes financeiros federais se destacam pelo volume de recursos or¢ados para
os servicos de dragagem de aprofundamento de canais, bacias de fundeio e nas linhas
de costado,que ja acompanham as obras de ampliacdo da infraestrutura de atracacao.

Esses investimentos estdo hoje relacionados como obras do atual PPA, sendo
que, no caso da dragagem, foi decretado um plano federal especifico de dragagens
para os portos maritimos brasileiros.

Os principais portos que apresentam esgotamento da capacidade, conforme a
tabela 4.10,estao recebendo hoje recursos publicos (federais) para se colocar em con-
dicOes logisticas de atender as demandas futuras do comércio exterior.

TABELA 4.10
Nivel de utilizacdo dos principais portos brasileiros em 2006
Nivel de Utilizacdo'? %
[tajaf (SC) 97
Sao Francisco do Sul (SC) 93
Rio Grande (RS) 91
Santos (SP) 80
Vitoria (ES) 63

Fonte: CMA-CGM, 2006.

No momento, o desafio mais urgente para muitos portos brasileiros é o fato de
muitas das Companhias Docas se encontrarem em déficit financeiro, gerando dificul-
dades no financiamento das obras de dragagem que facilitam o acesso dos navios.!?

Por outro lado,com o atual governo, a visao da regulagao sobre o sistema portuario
vem causando demora na outorga de novas areas de exploracdo do comércio maritimo,

20 desempenho econdmico-financeiro das oito maiores Companhias Docas (ano-base 2002) reve-
lou os seguintes indicadores: receita liquida de R$ 546 milhdes; prejuizo liquido de RS 386
milhoes; prejuizos acumulados de R$ 2,1 bilhdes (Trevisan, 2004). A titulo de referéncia, somente a
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e com o Decreto n°6.620/2008, surge a necessidade de renovagao dos investimentos pri-
vados na construcao de infraestruturas maritimas (terminais privativos) ao se publicar o
Plano Geral de Outorgas desenvolvido pela ANTAQ e aguardando aprovacdo pela SEP.
Assim, atualmente, o governo inicia uma retomada de investimentos no setor
portuario,mesmo sendo este um sistema com caracteristicas da iniciativa privada.

4.4.1.2 Hidrovias

Os investimentos nas hidrovias brasileiras sdo considerados irrisérios, ndo possuindo
esse modal, projetos e politicas que possibilitem a sua intensificacdo nos sistemas
logisticos e de transportes, sendo sua configuracdo mantida desde muitas décadas,
sem mudancas previsiveis.

Entre os fatores que explicam tal situacdo, a falta de um plano governamental de
incentivo e investimentos em projetos hidroviarios é o principal ponto para a estag-
nacao das quilometragens desse modal.

Outro fator também relevante é a ndo consideracdo dos m