Engenheiro LEONARDO PEREIRA PINTO

A POLITICA SETORIAL QUE VINCULA A MARINHA MERCANTE
BRASILEIRA A CONSTRUCAO NAVAL NO BRASIL

Projeto de pesquisa apresentado a Escola de
Guerra Naval, como requisito parcial para a
conclusdo do Curso de Politica e Estratégia
Maritimas.

Orientador: CMG (RM-1) NILSON

Rio de Janeiro
Escola de Guerra Naval

2018



Engenheiro LEONARDO PEREIRA PINTO

A POLITICA SETORIAL QUE VINCULA A MARINHA MERCANTE
A CONSTRUCAO NAVAL NO BRASIL

Monografia apresentada a Escola de Guerra Naval,
como requisito parcial para a conclusdo do Curso
de Politica e Estratégia Maritimas.

Orientador: CMG (RM-1) NILSON

Rio de Janeiro
Escola de Guerra Naval

2018



RESUMO

Com mais de 80% do comércio mundial por volume e mais de 70% do seu valor
sendo transportado via transporte maritimo, através dos portos ao longo do mundo, a
importancia do transporte maritimo no comercio mundial ndo pode ser subestimada. Dessa
forma, o transporte maritimo internacional continua sendo o modal mais importante no
comércio mundial. Neste aspecto, a marinha mercante nacional € um setor de natureza
estratégica para o Brasil, garantindo o funcionamento do comércio exterior do pais e
influenciando a competitividade das exportacdes brasileiras. A politica setorial brasileira para
o desenvolvimento e fortalecimento da marinha mercante sempre esteve umbilicalmente ligado
ao setor da industria de construcdo naval, setor este, que historicamente vive de periodos
ciclicos de altas e de baixas. Neste trabalho, analisa-se a politica setorial que vincula a marinha
mercante brasileira ao setor de construgdo naval no Brasil, com o propésito de verificar se a
politica adotada é benéfica ou ndo para a nossa marinha mercante. Desta forma, primeiramente
é realizado um levantamento histérico da formagdo da marinha mercante brasileira e também
da construcdo naval no Brasil. A partir desse levantamento tem-se um melhor entendimento do
porqué da nossa frota mercante atual ser incipiente, apesar do vasto litoral maritimo e de
possuirmos a 8% maior economia mundial. Em seguida, é feito um levantamento das politicas
adotadas que vinculam a marinha mercante ao setor de construcdo naval no Brasil. Enquanto a
indUstria de construcdo naval é uma industria de bens de capital, a marinha mercante é uma
indUstria de servicos, desta forma, apesar de se tratarem de segmentos distintos, a estratégia de
desenvolvimento de ambas s&o atreladas. Posteriormente, sdo levantados os entraves existentes
aos setores da marinha mercante e de construgdo naval no Brasil, de modo a se entender as
dificuldades que ambos os setores tém em se firmar de forma solida e é realizada uma anélise

do problema encontrado na vinculagéo do crescimento da marinha mercante brasileira ao setor



de construcdo naval no Brasil. Se ambos 0s segmentos possuem objetivos distintos, devem eles

possuirem politicas definidas de forma independente?



ABSTRACT

With more than 80% of world trade by volume and more than 70% of its value
being transported via shipping through ports throughout the world, the importance of maritime
transport in world trade can not be underestimated. In this way, international shipping continues
to be the most important mode in world trade. In this aspect, the national merchant marine is a
sector of strategic nature for Brazil, guaranteeing the functioning of the country's foreign trade
and influencing the competitiveness of Brazilian exports. The Brazilian sectoral policy for the
development and strengthening of the merchant navy has always been umbilically linked to the
sector of the shipbuilding industry, this sector, which historically lives from cyclical periods of
ups and downs. This paper analyzes the sectoral policy that links the Brazilian merchant marine
to the shipbuilding sector in Brazil, with the purpose of verifying whether the policy adopted is
beneficial or not for our merchant navy. In this way, a historical survey of the formation of the
Brazilian merchant navy and of shipbuilding in Brazil is carried out first. From this survey we
have a better understanding of why our current merchant fleet is incipient, in spite of the vast
coastline and of having the 8th largest economy in the world. Next, a survey is made of the
policies adopted that link the merchant marine to the shipbuilding sector in Brazil. While the
shipbuilding industry is a capital goods industry, the merchant marine is a service industry, thus,
although they are distinct segments, the development strategy of both are linked. Subsequently,
the existing obstacles to the merchant navy and shipbuilding sectors in Brazil are raised, in
order to understand the difficulties that both sectors have in establishing themselves in a solid
way, and an analysis of the problem found in linking the growth of Brazilian merchant marine
to the shipbuilding sector in Brazil. If both segments have distinct objectives, should they have

independently defined policies?
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1. INTRODUCAO

A industria de construgdo naval é uma atividade considerada estratégica por muitos
paises, que, atraves de politicas governamentais de incentivos, buscam fortalecer o setor. O
desenvolvimento de uma marinha mercante! nacional forte acaba por gerar demanda na
construcdo de novas embarcacOes, aléem de diversos servicos de reparos navais. Na cadeia
produtiva da industria naval, os estaleiros tém a responsabilidade na montagem e construcdo
das embarcacOes, possuindo um complexo processo produtivo, sendo, dessa forma,

fornecedores de bens de capital contratados por encomenda.

Os bens de capital fabricados por essa industria demandam um elevado valor de
investimento e financiamento — na casa dos milhdes de reais, exigem um longo ciclo de
producio? e possuem um alto valor agregado. A industria de construgdo naval é uma atividade
que, historicamente, quando comparada a outras atividades econémicas possui baixas taxas de
lucratividade. Da mesma forma, o alto valor empreendido na construgdo de uma embarcacéo
mercante e as baixas margens de lucro geradas nos servigos de transporte de carga e de apoio
maritimo, exigem condi¢Ges de financiamento a custos competitivos e a juros subsidiados por
entes estatais. Sendo assim, 0s governos procuram compensar os estaleiros privados e as frotas

mercantes nacionais com diversos tipos de incentivos.

A indUstria de construcdo naval implantou-se e expandiu-se no Brasil a partir de
programas governamentais fundamentados em politicas nacionais de substituicdo de
importacBes na década de 50. Mais especificamente, as politicas de desenvolvimento da

industria naval brasileira tiveram o seu ponto de partida com a Lei do Fundo da Marinha

1 Denominacdo da parcela da marinha que presta servicos de transporte de cargas, diferenciando-a da marinha
de guerra.

2 A construcdo de uma embarcacdo destinada para a marinha mercante, realizada em estaleiro nacional, leva em
torno de 15 a 36 meses para ser concluida. Sendo que esse prazo varia em funcdo da complexidade da
embarcagdo, mao de obra disponivel no estaleiro e, sobretudo, dos recursos financeiros disponiveis para a sua
construcdo.



Mercante em 1958 e os principais objetivos desta lei, em resumo, foram: (i) criar um fundo que
provesse recursos financeiros para a renovagdo, ampliacdo e recuperacdo da frota mercante
brasileira; (ii) garantir que as encomendas das embarcacGes fossem realizadas em estaleiros
brasileiros e (iii) estimular a exportacdo de navios construidos em estaleiros nacionais
(GITAHY e JESUS, 2009). Nesse contexto, a politica setorial brasileira para o desenvolvimento
e fortalecimento da marinha mercante passou a ser vinculada ao setor da indUstria de construgéo

naval, que historicamente passa por periodos ciclicos de alta e de baixa demanda.

O fortalecimento da frota maritima mercante é uma questdo estratégica nacional, no
entanto a nossa frota vem perdendo participacdo e importancia no cenario mundial nas tltimas
décadas. No Brasil, a politica para estimular o crescimento da marinha mercante esta
umbilicalmente vinculada na construcdo de embarcacdes mercantes em estaleiros brasileiros.

N&o se tem, ainda, uma real dimensdo das vantagens e desvantagens dessa politica.

Desta forma, a questdo central a ser analisada e debatida é: em um cenéario de
globalizacdo e de economia aberta em que se busca competitividade em escala mundial, sera
gue a politica que vincula a industria naval ao crescimento da frota mercante nacional,
estabelecida na década de 1950, é benéfica para o desenvolvimento e fortalecimento de nossa
marinha mercante? Sendo assim, o objetivo principal deste trabalho é realizar uma analise da
politica setorial que vincula a marinha mercante brasileira ao setor de construcao naval e se essa

politica adotada é benéfica ou ndo para a nossa marinha mercante.

Para atingir ao objetivo acima, o trabalho foi delimitado aos seguintes temas: frota
mercante nacional, setor da indUstria de construcdo naval e as politicas adotadas para os setores
envolvidos. J& a estrutura desta monografia estd dividida da seguinte forma: Introducdo;
Capitulo 2 —onde serdo abordados os aspectos historicos da formagdo e estruturacdo da marinha
mercante e da construgdo naval no Brasil, além das politicas relacionadas ao setor, passando

por seus ciclos de crescimento e crises, ajudando, dessa forma, a compreender a situacdo desses
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no presente; Capitulo 3 — as fontes de financiamento e os Obices existentes atualmente no setor
naval, com a abordagem da competitividade da construcdo naval brasileira frente ao estrangeiro,
0s subsidios dados ao setor e as restricdes para a importacdo de navios; Capitulo 4 — serdo
analisados os problemas da vinculagdo das politicas da marinha mercante com a construcéo

naval e por fim a concluséo.
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2. HISTORICO DA MARINHA MERCANTE E DA CONSTRUCAO NAVAL NO

BRASIL E AS POLITICAS VINCULADAS AO SETOR.
2.1  Primdrdios da marinha mercante e da construcdo naval no Brasil.

No decorrer do segundo reinado (1840 a 1889), foram constituidas diversas
empresas brasileiras de navegacao a vapor que operavam no litoral e também nos rios interiores.
Nesse periodo, a politica de estado adotada para o setor maritimo eram os incentivos dados para
as companhias de navegacao que observavam os regulamentos estabelecidos pela Capitania dos
Portos, que na época era o 6rgdo estatal que além de realizar o registro dos navios, estabelecia

as politicas da marinha mercante brasileira.

Com a instauracdo da Republica em 1889, trés fatos podem ser destacados no
fortalecimento da marinha mercante brasileira. O primeiro deles foi a fundagdo, em 1890, da
empresa estatal de navegacdo Companhia Lloyd Brasileiro, maior empresa brasileira do setor
por muitas décadas e que foi extinta somente no ano de 1997. O segundo foi a consolidacao de
duas empresas de navegacdo de cabotagem: a Companhia Nacional de Navegacdo Costeira
(fundada em 1891) e da Companhia de Comércio e Navegacdo (fundada em 1905). O terceiro
fato foi a instituicdo, no ano de 1907, da Inspetoria Federal de Navegacdo que contraiu as
obrigac@es atribuidas a Capitania dos Portos de estabelecer e regular as politicas da marinha
mercante, que se restringiam em dar subsidios estatais para as empresas de navegacdo (NETTO,

1974).

A partir da década de 1920, o setor industrial brasileiro verificou o aparecimento de
industrias mais complexas como papel e celulose, minério de ferro, cimento, produtos de
borracha e quimicos. Isso, levou a um incremento nas exportacdes e importacdes através dos
portos brasileiros, demandando, desta forma, uma maior atividade das empresas de navegacao

brasileiras para o atendimento da crescente corrente de comércio (FEMAR, 2013).
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Até meados da década de 30, a navegacao maritima de cabotagem predominava no
transporte de cargas e passageiros ao longo da faixa litoranea brasileira devido a precariedade
e insuficiéncia de estradas e ferrovias com tracado paralelo ao mar. Dessa forma, a integracédo
econdmica do Brasil dependia, de forma exclusiva, da navegacao de cabotagem, que viabilizava
0 comeércio interno entre regides produtoras e consumidoras de matérias-primas e produtos

industrializados (CORNEJO, 2012).

Com a aprovacdo do Plano Geral de Viagdo Nacional em 1934, delineou-se que as
rodovias seriam as vias que fariam a integracdo do mercado produtivo e consumidor brasileiro.
Dessa forma, os caminhdes e énibus suplantaram 0s navios e trens no transporte de cargas e
passageiros e as estacbes rodoviarias sobrepuseram o cais de porto e as estacGes ferroviarias.
Sendo assim, em meados dos anos 30 as empresas de navega¢do nacionais comecaram a sentir

os efeitos da crise e a passar por diversas dificuldades financeiras (NETTO, 1974).

No ano de 1941, durante o governo de Getulio Vargas (1930-1945) foi criada a
Comissdo de Marinha Mercante (CMM), que amparada pelo Decreto-Lei n° 1.951 de 30 de
dezembro de 1939, estabeleceu um novo marco ao centralizar a politica estatal para o setor de
navegacdo. Cabia a CMM, estabelecer as politicas de orientacdo, planejamento e de
financiamento para a marinha mercante nacional. Com o advento da CMM, a navegacéo
brasileira assumiu novos rumos, com o Estado apropriando-se de diversas funces onde antes
havia falta de capital e investimentos privados. Assim, a Unido passou a ter o direito de explorar,
conceder e autorizar a operacdo das empresas de navegacao e sedimentou de vez a presenca

estatal no setor de transporte maritimo (NETTO, 1974).

Com o advento da Segunda Guerra Mundial, 31 embarcagdes mercantes brasileiras
foram torpedeadas e afundadas por submarinos alemaes, o que representava cerca de 21,5% da
frota brasileira em toneladas na época. Desse total, eram 23 navios do Lloyd Brasileiro, 2 navios

da Costeira e 6 de empresas privadas, ocasionando a perda de 972 vidas humanas (502
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passageiros e 470 tripulantes). Dessa forma, todo o transporte maritimo de longo curso foi
interrompido e a navegacao de cabotagem restringida a pequenos percursos. Nesse cenario,
alguns navios estatais do Lloyd Brasileiro e da Navegacdo Costeira passaram a realizar servicos
para a Marinha de Guerra do Brasil e 0 nosso sistema de transporte passou a viver uma epoca
marcada primordialmente pelo desenvolvimento rodoviario, com a implantacdo das primeiras

grandes rodovias nacionais (DUARTE, 1968).

A situacdo da navegacdo maritima brasileira se normalizou com o fim da segunda
guerra, porém, a marinha mercante contava com uma frota envelhecida e com sérias
dificuldades de manutencdo. Nesse ambiente, a empresa de navegacdo estatal Lloyd Brasileiro
era a Unica que nao estava passando por sérias dificuldades financeiras, as demais enfrentavam
dificuldades em se manter operativas, o que levou a CMM a autorizar o afretamento® de navios
de outros paises para realizar o transporte de cabotagem em determinados trechos (FEMAR,

2013).

A partir do fim da década de 40 o transporte rodoviario tomou um grande impulso.
Entre 1948 e 1953, 0 movimento interestadual de carga transportada por rodovias aumentou
400%, enquanto o transporte maritimo cresceu 50% e o ferroviario permaneceu estavel. Dai em

diante a primazia conquistada pela rodovia iria firma-se até os dias atuais (FEMAR, 2013).

Ao fim de 1954, a marinha mercante brasileira possuia uma frota de 387
embarcacdes, com um total de 923.306 Toneladas de Porte Bruto* (TPB), distribuidas por
varias empresas de navegacdo, sendo as principais: (i) Companhia Lloyd Brasileiro com 78
navios e total de 333.104 TPB; (ii) Frota Nacional de Petroleiros (FRONAPE) com 22 navios

e total de 205.729 TPB; (iii) Cia. Nacional de Navegacdo Costeira com 23 navios e total de

3 Processo de alugar um navio, geralmente com o propdsito de transportar cargas por meio de transporte
maritimo.

4 Tonelagem de Porte Bruto é a quantidade de carga, combustivel e equipagem (tripulagdo) que uma embarcacdo
pode transportar.
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51.550 TPB; (iv) Empresa Internacional de Transporte com 12 navios e total de 36.151 TPB,;
(v) Companhia de Comeércio e Navegacdo com 18 navios e 19.711 TPB e (vi) Companhia

Siderurgica Nacional com 5 navios e total de 18.990 TPB (FEMAR, 2013).

2.2 A Estruturacéo e expansao da marinha mercante e da construgao naval no Brasil

(meados da década de 50 ao inicio da década de 80).

Em 1957, apenas trés empresas nacionais, sendo todas estatais, atuavam na
navegacdo de longo curso (exportacdo/importacdo): a Companhia Lloyd Brasileiro com 24
embarcacdes, a FRONAPE com 25 embarcac@es e a Companhia Siderargica Nacional (CSN)
com apenas 2 embarcac6es. Neste contexto, as estatais Lloyd Brasileiro e a Navegacdo Costeira
(cabotagem) estavam financeiramente combalidas e operavam no vermelho, além de possuirem
uma frota obsoleta; ao mesmo tempo, as empresas privadas nao tinham condicGes financeiras
de ampliacdo e modernizacdo da sua frota mercante. Com isso, a frota brasileira possuia uma
idade média de 40 anos contra uma vida econdmica (til de 25 anos (COMISSAO DA

MARINHA MERCANTE, 1957).

Neste cenario onde o Brasil mostrava uma rapida aceleracdo no processo industrial,
aumento na demanda interna por produtos, crescente urbanizagdo e aumento no comércio
internacional, o setor de navegacdo necessitava urgentemente expandir-se. Assim, nesse
contexto, a renovacdo da frota mercante estatal e as novas compras de embarcacdes pelas
empresas privadas seriam possibilitadas por meio de duas iniciativas: (1) do desenvolvimento
da industria de construcao naval brasileira e (2) da criacdo de uma linha de financiamento para
a renovacéo da frota nacional. Ambas se tornariam possiveis com a criacdo de uma taxa para o
reaparelhamento da frota mercante através de um fundo especifico para o seu financiamento

(COMISSAO DA MARINHA MERCANTE, 1957).
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Nesse contexto, foi editada a Lei n°® 3.381 de 24 de abril de 1958, quando foram
criados o Fundo da Marinha Mercante (FMM) e a Taxa de Renovacdo da Marinha Mercante
(TRMM), a partir de estudos que associavam o desenvolvimento da marinha mercante com a
implantacdo da industria de construcdo naval no Brasil (FEMAR, 2013). Esta lei foi 0 marco
que possibilitou a estruturacdo do setor naval no Brasil, através do acesso dos seus atores
(estaleiros e empresas de navegacao) a recursos financeiros de um fundo setorial (FMM) que
dava suporte as politicas e aos planos de apoio a industria naval no pais. Dessa forma, a Lei n°
3.381 foi o ponto de partida que sedimentou a ligacdo umbilical dos objetivos da marinha

mercante com os da construgao naval no Brasil.

Com o advento dessa lei, o setor de navegacdo passou a possuir um forte
instrumento de financiamento e a CMM deixou de ser apenas um instrumento de registro e
controle da marinha mercante para se transformar em um instrumento politico de incentivos
tanto para a industria naval como para o setor de navegacdo. O FMM era formado pelos valores
arrecadados por meio da TRMM das empresas de navegacdo estrangeiras e das empresas
brasileiras que utilizavam embarcacGes estrangeiras afretadas. Esses valores eram vinculados a

uma conta especial gerenciada pela CMM (NETTO, 1974).

No fim da década de 1950, o Brasil possuia uma acanhada industria de construcao
naval. Os principais estaleiros estavam localizados no Rio de Janeiro: estaleiro na llha do Viana
dedicado ao reparo naval (da Navegacdo Costeira); Industrias Reunidas Caneco; Estaleiro Maua
(da Companhia Comércio e Navegacéo) e o Arsenal da Marinha do Rio de Janeiro (reparos e
construgdes de navios). Alguns pequenos estaleiros também estavam distribuidos nos demais
estados brasileiros. Ja com referéncia a marinha mercante, a frota brasileira possuia um total de
1.054.000 TPB de navios a vapor e a motor ao final da década de 50. Considerando-se que em
1946 tinhamos uma frota de cerca de 500.000 TPB, pode-se concluir que em uma década e meia

dobramos a nossa frota mercante (FEMAR, 2013).
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Com o advento do FMM e da TRMM e os vultosos valores dando novos ares para
0 setor de construcéo naval e de marinha mercante, grupos estrangeiros tradicionais no setor da
industria naval foram atraidos para o Brasil, dentre eles o grupo holandés Verolme Shipyards
que fundou o Estaleiro Verolme em Angra dos Reis/RJ e o grupo japonés Ishikawajima Heavy
Industries que construiu o Estaleiro Ishibras no Rio de Janeiro, que foi durante trés décadas um

dos estaleiros mais importantes do pais (NETTO, 1974).

No inicio da década de 1960, o Brasil ja contava com uma base sélida de estaleiros
implantada e com uma forte industria de aco. Com isso, as embarcacGes estavam sendo
construidas em estaleiros nacionais com um elevado indice de nacionalizacdo (cerca de 81%
em valor). Neste contexto, as empresas de navegacao brasileiras pararam de importar navios
novos e usados do exterior e utilizando os fartos recursos do FMM passaram a realizar todas as
encomendas nos estaleiros locais, que passaram inclusive a realizar exportac6es de navios para
outros paises, como a primeira encomenda de um navio construido no Brasil e destinado ao

México (FEMAR, 2013).

Durante o governo do Presidente Jodo Goulart (1961-1964), foi planejado o
“Programa de Construcdo Naval” perfazendo um total de 33 navios, com um total de 576.000
toneladas sendo encomendados por empresas brasileiras de navegacdo e 2 navios com 7.000
toneladas cada que foram destinados a armadores estrangeiros (COMISSAO DA MARINHA

MERCANTE, 1964).

Em 1964, ocorreu a suspensdo do “Programa de Construcdo Naval” que fora
planejado no governo de Jodo Goulart. Com isso, foi adotada uma nova politica para o setor de
marinha mercante e de construcdo naval, no qual o governo adotou uma postura de transferéncia
de dinheiro e recursos para as empresas de navegagédo privadas, diminuindo a atuagéo das
empresas de navegacao estatais. Com a publicacdo do Decreto-Lei n° 67 de 21 de novembro de

1966, a empresa Navegacdo Costeira e a Companhia Lloyd Brasileiro (ambas deficitarias)
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foram fundidas e transformadas em uma empresa de sociedade andnima. Desta forma, o servico
de navegacdo de cabotagem operado pela Navegacdo Costeira foi absorvido pelo Lloyd
Brasileiro. No ano de 1967, foi langado o “Plano de Emergéncia para a Constru¢ao Naval”
abrangendo o periodo de 1967 a 1970. Este plano entregou dentro do prazo previsto um total
de 10 navios cargueiros mais 20 navios de pequeno porte, perfazendo um total de 473.000 TPB

(SUPERINTENDENCIA NACIONAL DA MARINHA MERCANTE, 1970).

Nessa epoca, dentro do ambiente de protecdo a bandeira brasileira, o Brasil instituiu
que 40% das mercadorias do nosso comércio internacional seriam reservados para serem
transportadas em navios de bandeira brasileira, 40% para os navios da outra parte contratante e
0s 20% restantes para serem disputados por navios de terceira bandeira. Outra medida que foi
implementada para incrementar a participacdo da bandeira brasileira foi a reserva de carga
instituida pelo Decreto-Lei n® 666, de 2 de julho de 1969, que encontra-se em vigor até hoje,
onde todas as cargas comercializadas por 6rgdos da administracdo publica ou que recebessem
algum tipo de subsidio dado pelo governo brasileiro, seriam, obrigatoriamente, transportados
em navios de bandeira brasileira, seja na importacdo ou na exportacdo. Destaca-se que nesse
periodo diversos paises desenvolvidos também utilizaram politicas e medidas de carater

protecionistas similares para as suas marinhas mercantes (NETTO, 1974).

O ano de 1969 foi caracterizado pela mudanca da nomenclatura da CMM para
Superintendéncia Nacional da Marinha Mercante (SUNAMAM), através do Decreto n° 64.125
de 19 de fevereiro de 1969. Essa alteracdo de nomenclatura ndo foi somente uma alteracdo de
nome de um 6rgdo estatal, mas a consolidacéo e o fortalecimento de todas as politicas publicas
destinadas para a marinha mercante brasileira e a construcdo naval. O novo 6rgdo era
responsavel em gerir os grandes recursos do FMM — o que lhe dava um grande poder e detinha

todo o planejamento e operacionalizagdo sobre a navegagdo maritima, sendo também
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responsavel pela formulacdo dos planos de construcdo naval e de pagamento de recursos

(FEMAR, 2013).

A SUNAMAM introduziu o setor como um todo em um novo periodo, ao: (1)
estimular a construcdo naval nacional, (2) apoiar as empresas de navegacao brasileiras e (3)
proteger as embarcacdes que estivessem registradas com a bandeira brasileira. Nesse aspecto,
o governo federal, por meio desta autarquia, elaborava os planos de expanséo da industria naval
propondo as necessidades de desenvolvimento e as diretrizes para 0s investimentos privados.
Assim, as empresas de navegacao e o0s estaleiros apresentavam os projetos de construcdo dos
navios a SUNAMAM, que decidia quais os projetos seriam financiados com 0s recursos do
FMM. Aléem dos financiamentos subsidiados pelo FMM, existia a protecdo contra a
concorréncia externa através da compensacdo da construcdo dos navios em estaleiros brasileiros
com a existéncia de um “prémio” que era pago pelo FMM para compensar a diferenca de custo
da construcdo no Brasil com a dos estaleiros estrangeiros. (FEMAR, 2013). Dessa forma, o
impulso para o crescimento da inddstria de construcdo naval no Brasil estava ancorado no
financiamento advindo dos recursos do FMM e nos diversos planos de construcdo naval que

seriam lancados pelos governos nos anos subsequentes.

Com referéncia as empresas de navegacdo nacionais, o Lloyd Brasileiro foi
reestruturado tornando-se uma sociedade andnima e com o fim da empresa Navegacdo Costeira,
diversas rotas maritimas ao longo da costa brasileira ficaram disponiveis para as empresas de
navegacao privadas. Dentre as empresas privadas destacavam-se no periodo a Companhia de
Navegacdo Netumar, que operou até o ano de 1994; e a Empresa Alianca Navegacdo, que
atualmente € a maior empresa brasileira privada de navegacdo. Em 1966, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE) financiou a fundacdo da Companhia Libra de
Navegacdo baseado na fusdo de 13 pequenas empresas de navegacdo que operavam na

cabotagem (FEMAR, 2013). J& com referéncia & protecdo das embarcacdes com bandeira



19

brasileira, neste periodo, diversos acordos bilaterais de transporte maritimo foram firmados com
paises como: Argentina, Uruguai, Chile, Alemanha, Franca, China e outros. Nestes acordos
bilaterais, as cargas transportadas entre 0s paises signatarios eram reservadas para 0s navios de
ambas as bandeiras. Essas medidas tinham como principal objetivo o incremento da

participacdo do navio de bandeira brasileira no trdfego maritimo de longo curso.

Em 1967 foi lancado o Plano de Emergéncia da Construcdo Naval, que financiou
para 0s armadores nacionais a construcdo de 30 embarcacdes, de variados portes, em um total
de 473.000 TPB. Todas as encomendas foram entregues nos anos subsequentes, mostrando o
sucesso do plano, que envolvido pela retomada do crescimento da economia brasileira, gerou

um clima favoravel para todo o setor (GOULARTI FILHO, 2014).

Apdbs a boa experiéncia com a execucdo do Plano de Emergéncia de 1967, foi
lancado o 1° Plano de Construcdo Naval (PCN) 1971-1974 que planejava encomendar nos
estaleiros nacionais 1.800.000 TPB. O 1° PCN foi executado simultaneamente ao 1° Plano de
Nacional de Desenvolvimento Econémico (PND), em um cenario em que a economia brasileira
crescia a cerca de 10% ao ano. O proprio PND previa o aumento da frota mercante brasileira
de 1.857.000 TPB para 3.035.000 TPB (incremento de 63%). Nesse cenario, os estaleiros de
capital estrangeiro Verolme e Ishibrds ficaram com 66% das encomendas do 1° PCN

(SUPERINTENDENCIA NACIONAL DA MARINHA MERCANTE, 1975).

Nesse contexto, a farta disponibilidade de crédito externo ofertada pelos
organismos internacionais, a recupera¢do das condicgdes financeiras e fiscais e 0 planejamento
executado pelo Estado, criaram condigdes propicias para a retomada do crescimento da
economia brasileira. A primeira metade dos anos 70 foi marcada pelo grande crescimento
econdmico e pela ampliagdo da infraestrutura de transportes no Brasil e nesta conjuntura foi

executado 0 1° PCN (GOULARTI FILHO, 2014).
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A renovacao da frota mercante brasileira se expandia e garantia o ritmo acelerado
de crescimento da industria naval nacional. Tendo como base o sucesso do 1° PCN, a
SUNAMAM gerenciando os pedidos de novas construcbes de embarcacdes por parte dos
armadores brasileiros nos estaleiros e 0 FMM mantendo a politica de financiamento de todo o
setor, foi lancado o 2° PCN para o periodo compreendido entre 1975 e 1979 que tinha em seu
planejamento a construcdo de 5.100.000 TPB. Dessa vez, a capacidade de producdo dos
estaleiros era menor do que a quantidade encomendada pelos armadores, o que fez com que
esses tivessem que investir na expansdo de sua capacidade produtiva. Mais uma vez, 0s
estaleiros Verolme e Ishibrds ficaram com a maior parte das encomendas de navios

(SUPERINTENDENCIA NACIONAL DA MARINHA MERCANTE, 1980).

No entanto, com a desaceleracdo da economia brasileira na segunda metade da
década de 70, em decorréncia do “choque do petroleo”, 0 2° PCN ndo teve 0 mesmo éxito dos
planos de construcdo naval anteriores, ficando marcado por grandes atrasos nos prazos de
construcdo — a entrega de algumas embarcacdes foi retardada em até 3 anos e 0s custos de
producdo superaram muito o orcamento original. Sendo assim, diversas encomendas dos
armadores firmadas com os estaleiros brasileiros ndo foram honradas e uma parcela
significativa dos financiamentos das empresas de navegacao e dos estaleiros junto ao FMM néo
foi paga. Apesar destes problemas, em uma década a frota da marinha mercante brasileira
cresceu impressionantes 345%, passando de 2.339.000 TPB no ano de 1970 para 8.069.000
TPB no ano de 1980. Da mesma forma, a forca de trabalho nos estaleiros brasileiros quase que
dobrou no mesmo periodo, tornando o Brasil o segundo maior construtor mundial de navios,

passando de 18.000 em 1970 para 33.800 trabalhadores no ano de 1980 (FEMAR, 2013).

O controle do governo brasileiro sobre o transporte maritimo era total nas décadas
de 60 e 70, decidindo sobre rotas, fretes, escalas de navios e parcerias com empresas

estrangeiras de navegacdo para a divisdo do trafego maritimo. A partir dai, 0 excesso de
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intervencao estatal sobre o setor de navegacéo e de construcdo naval acarretou em uma terrivel
sequéncia de desacertos, sendo cometidos alguns erros estratégicos gerando a crenca de que 0s

navios construidos no Brasil eram caros e de alto custo em consumo e manutencao:

- A SUNAMAM, em diversos planos de construcéo na década de 70, priorizou o
financiamento de projetos de navios ultrapassados e antieconémicos com a
utilizacdo de motores inadequados com grande consumo de combustivel, em
oposicéo a tendéncia mundial. 1sso ocorre devido, em parte, ao elevado indice

de contetido nacional nos navios exigido na época.

- O contéiner que ja estava em uso regular no trafego maritimo entre os EUA e a
Europa foi esquecido nos projetos dos navios brasileiros em alguns planos de
construcdo da década de 70, gerando uma frota de marinha mercante nova,

porém obsoleta.

- Diversos navios foram importados na década de 70 de estaleiros europeus,
porém sem a garantia de suprimento de pecas de reposicdo devido a falhas no
gerenciamento dos contratos por parte da SUNAMAM, gerando o sucateamento
precoce em diversas embarcacdes por falta de navipecas. (SECRETARIA DE

TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 1998).

2.3 A primeira grande crise da marinha mercante e da construcdo naval no Brasil

(inicio da década de 80 a meados de 1990)

A crise financeira observada no Brasil no inicio da década de 80, em virtude da
vertiginosa elevacdo dos precos do barril de petréleo, bem como do acentuado aumento das
taxas de juros internacionais com consequéncias diretas na elevacgéo da divida externa brasileira

junto a érgéos estrangeiros, dificultou o acesso aos financiamentos para o setor como um todo
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e também levou o governo a deixar de elaborar planos de construgdo naval audaciosos como

anteriormente (CORNEJO, 2012).

Apesar do cenario ndo ser favoravel, o governo do Presidente Jodo Baptista
Figueiredo editou o Plano Permanente de Construcdo Naval (PPCN) no ano de 1980, cujas
entregas (1.098.000 TPB) foram somente metade do que fora planejado anteriormente. Ja o
PPCN de 1982, o ultimo instituido pela SUNAMAM, ajustou-se a realidade e contratou
somente 131.000 TPB. Os resultados dos PPCN de 1980 e 1982 ficaram bem abaixo do
esperado, sendo entregues somente 50% do que fora anteriormente planejado, o0 que ja
antecipava a crise que iria desabar sobre o setor. Perante esse quadro, foi instaurado um clima
negativo em todo o setor de construcao naval e na navegacao, iniciada com a grande queda no

PIB de -4,4% no ano de 1981 (CORNEJO, 2012).

Em 1983, o governo brasileiro suspendeu novos financiamentos a construcédo naval
e alterou o critério dos juros para empréstimos ja concedidos. O governo federal passou a
utilizar os recursos do TRMM para completar o caixa da Unido, desviando-os do financiamento
da frota mercante. Como 0s armadores privados nacionais ndo tinham acesso a linhas de
financiamento internacionais, muitos deles deixaram de honrar o pagamento dos navios ja em
fase de entrega. Como consequéncia, houve descontinuidade nas encomendas de navios, 0s
estaleiros brasileiros ficaram praticamente paralisados, o setor de navipegas extinguiu-se e
diversos navios novos foram recebidos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
Social (BNDES) como garantia, permanecendo os mesmos fora de operacdo comercial. O
resultado foi o acelerado envelhecimento, reducdo na frota e perda de competitividade da
marinha mercante nacional, dando inicio a flexibilizacdo do principio 40-40-20 e & corrida ao
afretamento de navios estrangeiros (SECRETARIA DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS,

1998).
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Com a crise financeira “batendo na porta” dos armadores e estaleiros brasileiros e
estes deixando de pagar os financiamentos obtidos junto a SUNAMAM, cujo rombo financeiro
crescia rapidamente, foi editado o Decreto 88.420 de 21 de junho de 1983 que diminuiu 0s
poderes deste 6rgdo e pavimentou o caminho para a sua extingdo. O Decreto criou o Conselho
Diretor do Fundo da Marinha Mercante (CDFMM), que agora teria a responsabilidade de
aprovar e liberar os recursos financeiros aos armadores e estaleiros, que antes estavam sob a
responsabilidade da SUNAMAM. Também foi alterada a nomenclatura da TRMM para
AFRMM (Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante), que é base de captacédo

de recursos para 0 FMM, que passaria a ser gerenciado pelo BNDES (NETO, 1999).

A SUNAMAM, agora enfraquecida, ficava com um papel de normatizacdo e
fiscalizacdo do mercado. No entanto, ao fim do governo do Presidente Jodo Figueiredo, este
Orgdo passou a ser investigado por uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para
averiguar diversos repasses financeiros irregulares efetuados para estaleiros navais, no que seria
chamado de “Escandalo da SUNAMAM?”, que causou um prejuizo estimado em 540 milhdes
de ddlares aos cofres da Unido. Deste total, 290 milhdes de dolares eram dividas do Estaleiro
Maua (RJ) com o Orgdo. A crise na SUNAMAM e na economia brasileira afetou diretamente
os estaleiros e a marinha mercante nacional e o setor naval passou a ser visto com desconfianca
em decorréncia dos escandalos financeiros. Neste contexto, a Medida Proviséria n® 27 de 15 de
janeiro de 1989 acabou de vez com a outrora poderosa SUNAMAM (GOULARTI FILHO,

2010).

Com o fechamento da SUNAMAM, chegava ao fim uma época em que os estaleiros
brasileiros produziam os navios que sabiam construir, de forma totalmente independente das
necessidades das empresas de navegacdo, e estas aceitavam qualquer navio, por mais

inadequado que fosse para as suas necessidades, com a certeza de que ndo iriam paga-los. O
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resultado ndo poderia ser outro: a quebra dos estaleiros e a ineficiéncia e a obsolescéncia da

frota mercante brasileira (IPEA, 2014).

Dessa forma, da década de 60 até o inicio da década de 80, duas das principais
intervencdes do governo brasileiro no mercado de transporte maritimo internacional foram: a
regulamentacédo da reserva de cargas governamentais e 0 apoio as conferéncias internacionais
de frete. Por meio destas intervencdes, as empresas de navegacao brasileiras asseguravam um
valor de frete acima do que seria em um ambiente de mercado competitivo. Em resumo, 0s
fretes praticados pelas conferéncias eram elevados. Assim, sob forte pressdo de entidades do
comércio exterior, deu-se inicio ao processo de desregulamentacdo da marinha mercante
brasileira a partir de 1984, que se intensificou ainda mais na década de 90 com 0s governos

neoliberais (GOULARTI FILHO, 2010).

Assim, o modelo da politica de forte protecdo a bandeira brasileira baseada na
intervencdo do mercado por meio de: (1) reserva de carga, (2) acordos bilaterais de transporte
maritimo, (3) controle das conferéncias de frete, (4) controle das empresas de navegacao, e (5)
subsidios aos estaleiros nacionais, foi sendo desmontado. Tratava-se, portanto, de um modelo
que exercia forte pressdo sobre os fretes, e que ndo atuava especificamente sobre a formacéo de
custos da industria de transporte maritimo. Sendo assim, desaparecidas as medidas
protecionistas, ficou claro que a marinha mercante e o setor de construcdo naval funcionavam,

no Brasil, com custos muito elevados em relacéo aos padrdes internacionais.

A desregulamentacdo do setor da marinha mercante e da construcao naval foi sendo
implantada sem nenhuma estratégia de apoio a redugdo de custos dos navios de bandeira

brasileira. Como consequéncia, a desregulamentacéo veio acompanhada de:

- Diminuicéo da frota de navios proprios de bandeira brasileira;



25

- Reducdo da participacdo dos navios de bandeira brasileira nos trafegos

internacionais;
- Decadéncia da inddstria de construcdo naval brasileira;
- Desaparecimento de diversas empresas de navegacgdo do setor, €;

- Crescimento acelerado do déficit externo na conta fretes (GOULARTI

FILHO, 2010).

Tendo que atuar em um mercado competitivo, a industria de construgdo naval e a
marinha mercante ndo puderam mais conviver com custos elevados. Assim, diversas empresas
de navegacdo e estaleiros entraram em processo de liquidacdo, ou de venda para grupos
estrangeiros (GITAHY e JESUS, 2010). Resumindo, atribui-se aos elevados custos de
construcdo e de operagdo dos navios brasileiros, a perda de competitividade da marinha

mercante brasileira.

Assim, do final da década de 80 até meados de 1997, a auséncia Estatal no setor
naval agravou ainda mais a sua situacdo. A capacidade ociosa nos estaleiros brasileiros chegou
a60% e sem encomendas de embarcac6es e poucos recursos financeiros disponiveis, a industria
brasileira de construgédo naval foi sendo desmontada, o que viria a ser revertido somente a partir

da edicao da “Lei do Petréleo” em 1997 (GOULARTI FILHO, 2014).

Com relacdo a marinha mercante brasileira, foi observado que da década de 90 em
diante, diversas empresas de navegacdo brasileira faliram ou tiveram o controle societario
vendidos para empresas estrangeiras, como é o caso da Libra (vendida para o grupo chileno
CSAYV), a Alianca (vendida para o grupo alemao Hamburg Sud) e a Mercosul Line (vendida
para o grupo dinamarqués MAERSK), seguindo o “espirito da internacionalizacdo da
economia” pelo qual o Brasil passava. J& com relacdo a estatal Companhia Lloyd Brasileiro,

empresa fundada em 1890, cuja frota operava em aproximadamente 250 portos em todo o
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mundo e que fora a maior empresa de navegacdo brasileira, esta foi aos poucos sendo
desmantelada na década de 90 até a sua completa extingdo no ano de 1997, afundada em dividas

financeiras e trabalhistas (FEMAR, 2013).

Nesse cenario de crise econdmica, menor disponibilidade de financiamento ao setor
e maior liberalismo em nossa economia, a industria de construcéo naval brasileira que em 1980
era a segunda maior do mundo com mais de 33.000 trabalhadores, no ano 2000 empregava
apenas 1.900 trabalhadores ocupando, assim, a 15 posi¢do. O setor passou também por uma
grande mudanca com a venda dos maiores estaleiros brasileiros, que estavam operando com
uma enorme capacidade ociosa: a Ishibras foi adquirido pelo Verolme e 0 Maué passou para as

méos do grupo Jurong Shipyard (CORNEJO, 2012).

2.4 A retomada da marinha mercante e da construcdo naval no Brasil (1997 a 2014) e

a crise do setor a partir de 2015

Com o advento da Lei n° 9.432 de janeiro de 1997, ficou estabelecido um novo
regime juridico para a navegacdo nacional, consolidando a politica de maior abertura e
competicdo no setor, que é valido até os dias atuais e que mantém a vinculacdo do

desenvolvimento da marinha mercante nacional com a construgdo naval no Brasil.

Com base nesse cenario, 0 governo brasileiro adotou as seguintes medidas: (1)
instituiu o Registro Especial Brasileiro (REB), (2) melhorou as condic¢des de financiamento de
embarcacdes construidas em estaleiros nacionais, (3) elaborou a Lei dos Portos (Lei n° 8.630
de 25 de fevereiro de 1993) e (4) permitiu o arrendamento de areas publicas portuérias para

exploragdo por empresas privadas.

No ambito dessa lei foi criado o REB, no qual poderdo ser registradas embarcacoes

brasileiras, operadas por empresas brasileiras de navegacéo e que flexibilizou os contratos de
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trabalho. O REB® é uma espécie de segundo registro brasileiro® e uma tentativa de resguardar
e tornar mais competitiva a frota mercante brasileira ao oferecer vantagens similares as

bandeiras de conveniéncia’.

Outra mudanca importante que ocorreu com a edicdo da lei n°® 9.432 foi a abertura,
sem nenhuma restri¢do, do capital das empresas brasileiras de navegacéo ao capital estrangeiro.
Dessa forma, grandes players mundiais do setor de navegacéo adquiriram empresas brasileiras
e passaram a operar na navegacdo de cabotagem brasileira. Outras alteracdes também
ocorreram, como o fim das ultrapassadas conferéncias de frete e a isencdo do AFRMM para

diversos tipos de carga.

Na lei n® 9.432, ficaram protegidas o transporte maritimo de cargas na navegacao
de cabotagem e fluvial, além das navegacdes de apoio maritimo e de apoio portudrio que
ficaram restritas as embarcacGes de bandeira brasileira. Com referéncia a reserva de mercado
na navegacao de cabotagem, esta é uma pratica comum e adotada por diversos paises no mundo.
Essa protecdo a frota da marinha mercante brasileira manteve o vinculo de desenvolvimento e

crescimento desta atrelado com o setor industrial de construcdo naval, onde podemos destacar:

- As empresas brasileiras de navegacdo ao encomendarem embarcacdes em
estaleiros nacionais podem afretar navios estrangeiros® (dentro dos limites
estabelecidos pela lei), o que funciona como uma forma de incentivo para

se contratar em estaleiros nacionais.

> Os beneficios do REB estdo descritos no artigo 11 da Lei n° 9.432 de 8 de janeiro de 1997.

6 O segundo registro é oferecido por paises que ja tem um registro nacional a navios de sua nacionalidade,

oferecendo vantagens similares as que sdo concedidas por bandeiras de conveniéncia. Paises como o Brasil,
Alemanha, Inglaterra, Portugal, Bélgica e Dinamarca permitem um segundo registro de suas embarcacfes
como forma de deixa-las mais competitivas.
As bandeiras de conveniéncia caracterizam-se por oferecer total facilidade para registro, reducdo de custos
trabalhistas, incentivos de ordem fiscal e ndo imposi¢do de vinculo substancial entre o Estado de registro e o
navio. Simultaneamente as vantagens econdmicas oferecidas por tais registros, ainda existem vantagens de
ordem juridica e operacional, tendo em vista que tais paises adotam legislacfes internas e regulamentos e
procedimentos de fiscalizagdo menos severos sobre seguranga maritima.

8 Artigos 9° e 10 da Lei n° 9.432 de 8 de janeiro de 1997.

7
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- As empresas de navegacdo que operam com bandeira brasileira sao
beneficiadas pelo AFRMM, que é um valor depositado em uma conta
vinculada do FMM e que sera utilizada pela empresa para o financiamento

da construgdo da sua embarcagéo.

- As empresas que operam com bandeira brasileira tém acesso as condi¢fes
especiais de financiamento pelo FMM, desde que as embarcacdes sejam

construidas em estaleiros nacionais.

Em 1997, o governo Brasileiro promulgou a Lei n° 9.478, também conhecida como
a Lei do Petroleo. Esta lei, deu novo folego para a industria de construcdo naval nacional ao
abrir o mercado de exploracdo e refino de hidrocarbonetos para empresas multinacionais, além
da Petrobras, acelerando, assim, a expansao da exploracdo de petréleo em alto mar na costa
brasileira. Desta forma, o setor de construcdo naval foi um dos que mais se desenvolveu nesse
periodo, pois experimentou um boom em face do aumento das atividades de exploracdo de

petroleo e da descoberta do pré-sal pela Petrobras (SOUSA, 2007).

Nesse cenario, surgiu a necessidade de construcdo de navios offshore, petroleiros e
plataformas de petrdleo. O atendimento a tais necessidades foi marcado pela adocdo de uma
politica de grande conteudo nacional, adotada pelo governo Lula (2003 a 2010) e pelo governo
Dilma em seu primeiro mandato (2011-2014). Assim, a politica estabelecida para a construcdo
de embarcac6es nos estaleiros nacionais correspondeu a exigéncia de producao com percentual

em torno de 60% de contetdo nacional para o setor.

Em 1999, a Petrobras langou o 1° Programa de Renovagdo da Frota de Apoio
Maritimo (1° PROREFAM) no qual a empresa se comprometia em afretar durante oito anos, 22
embarcacgdes offshore que seriam construidas em estaleiros nacionais. Destas, 18 foram

entregues. Em dezembro de 2000 o Programa Navega Brasil foi lancado também pela Petrobras
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com a previsdo de construcdo de trés petroleiros em estaleiros nacionais. O 2° PROREFAM foi
lancado em 2003 pela Petrobras com a encomenda e entrega efetiva de 20 embarcacdes
offshore. No entanto, a retomada da industria naval brasileira, que encontrava-se em decadéncia
desde meados da década de 80, comecou a ser reativada a partir do 3° PROREFAM, que, por
meio de 7 rodadas, entre 2009 e 2014, contratou a encomenda de 121 embarcacdes com a efetiva

entrega de 113 (IPEA, 2014).

Em 2004, a Transpetro — subsidiaria da Petrobras, apresentou o Programa de
Modernizacdo e Expansdo da Frota (PROMEF) com o objetivo de modernizar a frota nacional
e incentivar o desenvolvimento da industria naval nacional. O PROMEF baseou-se em trés
premissas: a construcao dos navios em estaleiros brasileiros, possuir indice minimo de 65% de

contetdo nacional e atingir competitividade internacional.

O programa envolveu investimentos de aproximadamente R$ 11 bilhGes na
construcdo de 49 navios petroleiros (TRANSPETRO, 2018). No entanto, a partir da entrega da
12% embarcacdo o programa passou a sofrer sucessivos atrasos e cancelamentos devido a
diversos problemas: (i) o Estaleiro Atlantico Sul, localizado em Pernambuco, sofreu diversos
problemas de gestdo interna e de aprendizado e treinamento de sua méo de obra; (ii) o Estaleiro
Maua, localizado no Rio de Janeiro, entrou em recuperacao judicial no ano de 2015, deixando
3 navios petroleiros da classe panamax em avancado estagio de construcdo inacabados
(FENAMAR, 2018); e (iii) a queda da cotacao do barril do petrdleo, os escandalos de corrupcao
na Petrobras e 0s diversos aditivos contratuais que eram feitos durante a construcdo dos navios.
Todos esses problemas levaram a Transpetro a cancelar diversas encomendas de navios, sendo
que dos 49 navios petroleiros previstos no PROMEF, foram entregues 19 até o fim de 2017

(PORTOS E NAVIOS, 2018).

Assim, o renascimento da industria naval nacional a partir de 2003 aconteceu pela

iniciativa do Governo Federal que, em parceria com a Petrobras e a marinha mercante, geraram
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um elevado nimero de encomendas de embarcagdes. Enquanto em 2005 os estaleiros
empregavam 14.442 trabalhadores, em 2014 este nimero passou para 82.472. Porém, em seu
movimento ciclico, a indastria de construcdo naval brasileira comecou a sofrer as
consequéncias da grave crise econdémica em que o pais mergulhou a partir de 2015 e 0 numero
de trabalhadores em junho de 2016 era de 43.745 com forte viés de baixa até os dias atuais

(SINAVAL, 2018).

Quadro 1 - Comparativo da frota mercante registrada com a bandeira brasileira com a frota
mundial e a frota registrada com a bandeira chinesa (x 1.000 TPB).

1980 | (%) | 1990 | (%) | 2000 | (%) | 2010 | (%) 20179 (%)

Frota 672.142 | 100 | 629.976 | 100 | 793.711 | 100 | 1.276.137 | 100 | 1.861.851.750 | 100
Mundial
Total

Bandeira | 6.657 1,01 | 10.063 | 1,60 | 6.384 | 0,80 3.407 0,27 3.937 0,21
Brasileira

Bandeira 9.509 1,41 | 20.150 | 3,20 | 23.701 | 2,98 45.257 3,54 78.400 4,21
Chinesa

Fonte: Review of Maritime Transport 2017 - UNCTAD.

Quadro 2 - Comparativo das maiores frotas mercantes mundiais, por registro de bandeira, com
a frota registrada com a bandeira brasileira (x 1.000 TPB).

Panama | Libéria Ilhas Hong Cingapura | Malta | Bahamas | China | Brasil

Marshall Kong

TPB 343.397 219.397 216.616 173.318 124.237 99.216 79.842 78.400 | 3.937

% do 18,44 11,78 11,63 9,31 6,67 5,33 4,29 421 0,21
total
mundial

Fonte: Review of Maritime Transport 2017 - UNCTAD.

Da andlise dos quadros 1 e 2, que trazem dados da frota de navios mercantes
registrados com a bandeira brasileira, verifica-se que o Brasil vem perdendo participagéo no

mercado de transporte maritimo mundial nos ultimos 37 anos (1980 a 2017), apesar de ser a 82

9 Dados referentes a junho de 2017.
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maior economia mundial. Pode-se observar que em 1980, as frotas mercantes do Brasil e da
China apresentavam uma diferenca relativamente pequena em tonelagem. Isso pode ser um
indicio de que as politicas aplicadas para a marinha mercante brasileira ndo estdo surtindo o
efeito desejado na ampliacdo e fortalecimento da frota e o Brasil ficando cada vez mais

dependente de navios estrangeiros para o transporte de suas mercadorias.

Dessa forma, do que foi explanado neste capitulo, destaca-se a edicdo da Lei n°
3.381 de 1958, conhecida como “Lei do Fundo da Marinha Mercante” (FEMAR, 2013), que
marcou a vinculacdo das politicas de desenvolvimento da marinha mercante com a de
construcdo naval no Brasil. Por esta lei foi criado um fundo de natureza contabil denominado
“Fundo da Marinha Mercante — FMM” e uma taxa denominada “Taxa de Renovacgdo da
Marinha Mercante — TRMM?”. Nesse aspecto, a criacdo do FMM e da TRMM (que atualmente
¢ 0 AFRMM) foram as condic@es basicas e fundamentais que deram sustentacdo financeira para

0s seguidos planos de construcdo naval no Brasil ao longo das ultimas décadas.

No entanto, percebe-se que apesar da vinculacdo das politicas de desenvolvimento
da marinha mercante com a de construcdo naval, a partir da edicdo da Lei n° 3.381, a frota
mercante brasileira vem perdendo importancia no cenario de transporte maritimo internacional.
Conforme exposto no quadro 1, a participacdo da frota mercante vem caindo no cenario
mundial. Enquanto em 1980 possuiamos 1,01% da tonelagem da frota mercante mundial,

1,60% em 1990, ja em 2017 nossa frota regrediu para apenas 0,21% da tonelagem mundial.

Nesse contexto, a industria de construcdo naval brasileira mesmo com a concessao
de subsidios e a protecao estatal ao longo desses 60 anos, também ndo demonstra ter conseguido
se firmar de forma sélida no mercado, mostrar eficiéncia e ser competitiva frente aos seus pares
estrangeiros. Sendo assim, como desde 1958 foi estabelecido um vinculo, que permanece até

hoje, entre a industria de construgdo naval e o desenvolvimento e crescimento da frota da
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marinha mercante, é nitido que tal vinculo ndo contribuiu para o crescimento e fortalecimento

da nossa frota mercante nacional.

Desde a edicdo da Constituicdo Brasileira de 1988, o governo tem alterado sua
politica de protecdo da marinha mercante nacional. Apesar de ainda preservar diversos
beneficios como a reserva de mercado para a navegacdo de cabotagem, o0s incentivos para a
construcdo e registro de navios (REB), além do financiamento subsidiado através do FMM, é
indiscutivel a abertura que o setor sofreu; que hoje opera a navegacao de longo curso em regime
de competicdo entre empresas brasileiras de navegacdo e as estrangeiras, algo impensavel na
década de 60 a meados da década de 80. Assim sendo, a desregulamentacdo da marinha
mercante foi na direcdo da internacionalizacdo da economia brasileira e do crescimento das
suas exportacdes.

Nesse cenario de maior liberalidade, as empresas brasileiras de navegacao passaram
a participar de um mercado internacional altamente competitivo. J& com referéncia aos
estaleiros nacionais, a exportacdo de embarcacdes poderia vir a compensar a perda do mercado
interno cativo e protegido a que estavam acostumados, porém, a eficiéncia dos estaleiros
brasileiros ndo era compativel com as exigéncias do mercado internacional. Os atrasos que
ocorriam nas entregas das encomendas de navios nacionais repetiram-se nos navios a serem
exportados, isso trouxe pesadas multas, prejuizos e o pior de tudo: a falta de confiabilidade
internacional da industria brasileira. Para exportadores, a qualidade e confiabilidade na
execucdo dos contratos sdo requisitos essenciais; ou as empresas 0S possuem, ou ndo
conseguem espacos no mercado internacional (VELASCO e LIMA, 1997).

Portanto, a questdo a ser debatida é se a tendéncia de maior abertura do setor
industrial naval e 0 aumento do nivel de desregulamentacdo deve ser mantido. Uma linha de
raciocinio abraga uma desregulamentacao ainda maior para o setor, recomendando a remog&o

dos mecanismos de protecdo atualmente adotados de maneira a incrementar a concorréncia
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entre as empresas, alcancar reducdao nos fretes maritimos e incrementar 0 comércio externo

(NOBREGA, 2008).
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Quadro 3 — Resumo das fases e das politicas de desenvolvimento da marinha mercante e da
construcdo naval no Brasil - de 1950 a 2017.

Fases da Estruturagéo e Primeira Retomada Crise
marinha expansao grande crise
mercante e (1997 a 2014) (a partir de 2015)
da (década de 1950 | (inicio dos anos
construcdo | ainicio dosanos | 1980 a meados
naval no 1980) de 1990)
Brasil
Fatos - Abertura e - Crise econdmica | - Lei do Petréleo - Operacdo Lava-Jato na
importantes | modernizagéo dos na década de 80 (1997) estabelece Petrobras/Transpetro afeta
estaleiros nacionais. | inviabilizou as novo quadro paraa | diretamente o programa de

- Brasil torna-se o encomendas aos producéo de construcdo de petroleiros,

2° maior construtor | estaleiros. petréleo offshore. plataformas e navios

naval mundial - “Escandalo da - Estimulo e offshore.

(década de 70). Sunamam” e aumento na - Diversos navios em
sobrecarga no construgdo de estagio avancado de
sistema de embarcacdes de construgdo tem sua
financiamento. apoio maritimo construcdo suspensa e

(offshore). deixam de ser entregues.

- 2 dos maiores estaleiros
do RJ (Maué e EISA)
entram em recuperagéo
judicial, interrompendo a
construcgdo de 6 navios em
avancado estégio.
- Estaleiros que dependem
de encomendas da
Petrobras passam por
sérias dificuldades.
- Grande demiss&o de
trabalhadores nos
estaleiros.

Politicas - Década de 50: Lei | - Constituicdo de | - 1997: Lei do

adotadas | do FMM, AFRMM, | 1988 com a Petrdleo e do novo

CMM. abertura do ordenamento da

- Década de 60: mercado de navegacao no

Planos de navegacao para Brasil.

construgdo naval empresas - 1999: Prorefam.

(PECN, 1969; | estrangeiras - 2000: Plano

PCN, 1971; Il PCN, | (liberalismo Navega Brasil.

1975). econdmico). - 2003: Promimp.

- 2004: Promef.
- 2010: Plano EBN.
Estrutura | - NUmero reduzido | - NUmero - Liberalismo e - Diminui¢&o dos
da inddstria | de grandes reduzido de globalizacdo com a | investimentos por parte da
empresas nacionais | grandes empresas | entrada de grupos Petrobras causa crise

e estrangeiras. nacionais e estrangeiros de generalizada no setor de
estrangeiras. construcdo naval no | construcdo naval.

Brasil. - Diversos estaleiros

- Diversas empresas | entram em recuperacdo
de navegacéo judicial e tem suas
brasileiras sdo atividades paralisadas,
adquiridas por causando desemprego no
grupos estrangeiros. | setor naval.
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3. FONTES DE FINANCIAMENTO E OS OBICES EXISTENTES NO SETOR
NAVAL.

3.1 Fontes de financiamento

A forma mais econdmica de se movimentar grandes volumes e toneladas de carga
a grandes distancias é o transporte maritimo. Por meio dele, estabeleceu-se um fluxo intenso de
mercadorias transacionadas entre portos brasileiros e estrangeiros de mais de 90% do comércio
exterior nacional. Um estudo conduzido pela British Chamber of Commerce em 1997 mostrou
que o custo médio do transporte de uma tonelada de carga no trafego maritimo entre a Inglaterra
e os Estados Unidos da Ameérica é de aproximadamente US$ 36, enquanto o custo
correspondente no transporte aéreo é de US$ 1.700. Isso demonstra que no comércio

internacional, 0 modal aéreo s € viavel para grandes volumes de carga quando:

- O tempo de transito for fundamental para evitar o atraso na entrega do

produto;
- O bem for altamente perecivel; e
- A mercadoria transportada possuir um elevado valor unitério.

Transporte eficiente € um dos elementos vitais para o desenvolvimento de uma
nacao, em especial as dotadas de grande extensdo territorial. No caso da geografia brasileira,
esta aponta que o Brasil tem uma vocacdo maritima, ja que a uma distancia maxima de até 500

km do nosso litoral, encontram-se:

Todas as refinarias de petroleo, com excecao de Manaus;

- 83% da populacao do pais;

- 95% de toda a producdo industrial;

- 87% do consumo de energia elétrica;

- 78% de todas as receitas da Uniéo;

- 75% das rodovias pavimentadas (RODRIGUES, 2008).

Desta forma, o fortalecimento da frota da marinha mercante brasileira é uma

questdo estratégica para uma maior insercdo do Brasil no cendrio do transporte maritimo

internacional, diminuindo a dependéncia de navios estrangeiros para o transporte de cargas e a
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remessa de divisas ao exterior para o transporte de fretes e tem papel importante em questdes
de mobilizacdo nacional. A importéncia estratégica € decorrente de diversos fatores, dentre 0s
quais podemos destacar: (i) aproximadamente 95% das exportacOes brasileiras dependem do
transporte maritimo; (ii) em linhas gerais, as exportacdes brasileiras possuem pouca
representatividade no comércio mundial (menos de 1% das transacGes) o que pode vir a levar
empresas estrangeiras de navegacdo a desinteressar-se pelo transporte de nossos produtos em
caso de aguecimento na demanda internacional por transporte maritimo, de forma a faltarem
navios para o transporte de nossas exportacdes; (iii) o Brasil explora diversas atividades
econbmicas relacionadas aos recursos do mar, como a prospeccdo e extracdo de petréleo em

alto mar, setor altamente dependente de embarcacdes especializadas (SOUSA, 2007).

Com referéncia as fontes de financiamento atuais utilizadas pelo setor de marinha
mercante e de construcao naval, pode-se aferir que os seus mecanismos foram aperfeicoados ao
longo dos anos e foram consolidados com a edicdo da Lei n° 10.893 de 13 de julho de 2004. A
implantacdo do AFRMM possibilitou a elaboracao de diversos programas de construcdo naval
e de renovacdo da frota de marinha mercante e sem a existéncia deste subsidio seria pouco
provavel a edicdo desses programas. O AFRMM é um tributo que tem como objetivo atender
aos encargos da intervencdo da Unido no apoio ao setor naval brasileiro, tendo suas normas
estabelecidas pela Lei n° 10.893 que determina sua incidéncia e destinacdo. JA 0 FMM é um
fundo de natureza contabil, que destina recursos para o desenvolvimento da marinha mercante
e da industria de construcdo naval brasileira. O fundo é administrado pelo Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPA), através do Conselho do Fundo da Marinha

Mercante - CDFMM'° e tem como principal fonte de recursos o AFRMM. Enquanto as

10 O CDFMM é um érgéo colegiado integrante da estrutura do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo
Civil — MTPA que tem como competéncias: supervisionar a arrecadacdo do AFRMM, a partilha e a destinacdo
do seu produto, deliberar sobre a aplicacdo dos recursos do FMM, deliberar sobre a concesséo de prioridade
de apoio financeiro ao FMM e definir critérios para a liberagéo dos recursos financeiros das contas vinculadas.
A atual composicdo do CDFMM é composta por dezesseis conselheiros, sendo sete representantes
governamentais (43%) — envolvendo o MTPA, a Casa Civil, o Ministério do Planejamento, Orcamento e
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avaliacdes técnicas dos pedidos de financiamento séo de responsabilidade do Departamento da
Marinha Mercante (DMM), é funcdo do CDFMM escolher sobre os projetos de construcdo
naval que terdo prioridade no financiamento. A Lei n° 10.893 também delegou ao CDFMM a
atribuicdo de assessorar o Ministério dos Transportes na formulacdo e implementacdo da
politica nacional de marinha mercante e de construgio navall. Assim, pode-se observar a
politica setorial vinculando a construcdo naval com o desenvolvimento da marinha mercante,
ja que o proprio CDFMM possui representantes do setor de construcdo naval os quais tem
interesse direto na manutencdo desta vinculacao entre ambos 0s setores, ou seja, a manutencao
do status quo.

A organizacdo politico-institucional que da suporte as tentativas do governo para
fortalecer o sistema de marinha mercante e construcao naval, envolve trés atores nas etapas de
escolha, execucdo e fiscalizacdo dos projetos de construgdo: (i) o Ministério dos Transportes,
(if) os agentes financeiros (bancos) e (iii) as empresas do setor (empresas de navegacgdo e
estaleiros). Dessa forma, as empresas do setor naval exple os projetos de construcdo das
embarcacgdes ao Ministério dos Transportes, solicitando financiamento subsidiado ao FMM. Se
forem aprovados, os projetos sdo contratados junto aos agentes financeiros, que fazem o
gerenciamento financeiro desde o inicio da construcdo até a etapa final de entrega da
embarcacao (IPEA, 2014).

O monitoramento de todo o processo de financiamento, que no passado era reunido

em um s6 ator (SUNAMAM), atualmente é conduzido por diversos atores — DMM, bancos,

Gestdo (MPOG), Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento Inddstria e Comércio, Marinha do
Brasil e a Secretaria de Portos -, quatro representantes de empresas estatais (25%) — Petrobras, BNDES, Caixa
Econdmica Federal e Banco do Brasil -, trés representantes de sindicatos de empresas de armacéo e da industria
de construcdo naval (19%) — Sindicato Nacional das Empresas de Navega¢do Maritima (Syndarma), Sindicato
das Empresas de Navegacdo Fluvial no Estado do Amazonas (Sindarma) e Sinaval -, e dois representantes de
sindicatos de trabalhadores do setor (13%) — Confederacdo Nacional dos Metaldrgicos (CNM) e Confederagdo
Nacional dos Trabalhadores em Transporte Aquaviario e Aéreo na Pesca e nos Portos (CONTTMAF) -, de
acordo com o Decreto n° 8.036, de 28 de junho de 2013.

1 As competéncias do CDFMM estdo descritas no art. 2° do Decreto n° 5.269/2004, dentre elas: | — subsidiar a
formulacdo e a implementacdo da politica nacional de marinha mercante e da indUstria de construcéo e
reparacdo naval brasileiras.
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empresas de navegacdo e estaleiros. Deste modo, € assegurado que 0s projetos vao passar na
analise e crivo de todas as partes interessadas e ndo somente nas maos do governo federal.

Assim, com 0 aumento das competéncias técnico-administrativas na analise e
escolha dos projetos a serem financiados, pode-se esperar que 0S recursos publicos sejam
melhor aplicados, impedindo o desvio de recursos e a ndo construcdo dos projetos financiados.
Ja os bancos entram em cena quando as empresas do setor necessitam contratar financiamento
com os recursos do FMM, isso ap6s terem seus projetos selecionados pelo CDFMM. Por fim,
o risco das operacges de financiamento, que anteriormente era integralmente arcada pelo estado,
atualmente € assumido pelos agentes financeiros (intermediarios na operacéo), resguardando o
erario em casos de inadimpléncia por parte dos armadores e estaleiros.

Quadro 4 — Quadro resumo das etapas e processos do arranjo politico-institucional para a
construcdo de uma embarcacdo mediante financiamento do DMM.

Etapa | Planejamento Decisdo | Financiamento | Execugdo | Monitoramento

Ator Demanda da CDFMM | FMM e Bancos | Estaleiro | DMM, Bancos e
Empresa de Empresa de
Navegacao Navegacao

Quadro 5 — Evolugdo do crédito do FMM disponivel no BNDES (2008-2017).
Evolucdo da Carteira de Crédito do FMM no BNDES

25.000

20000 I~
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dez-08 dez-09 dez-10 dez-11 dez-12 dez-13 dez-14 dez-15 dez-16 dez-17

RS Milhdes

RS == JSS == Total

Fonte: Relatdrio Financeiro do FMM — 4° trimestre de 20172,

12 Relatério disponivel em www.bndes.gov.br.
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O quadro 5 mostra o crescimento da carteira de credito do FMM disponivel no
BNDES, sendo que a carteira média do periodo 2008-2017 foi de R$ 12,4 bilhdes, e a posicdo
da carteira em dezembro de 2017 era de R$ 19,7 bilhdes (BNDES, 2017). Ja o quadro 5 mostra
os ciclos de expansdo e contracdo do nimero de trabalhadores empregados na construcao naval
brasileira.

Quadro 6 — Evolucdo do nimero de trabalhadores empregados nos estaleiros brasileiros - de
1960 a 2016.

Ano 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995
Mao de 1.430 11.600 | 18.000 | 23.000 | 33.792 | 21.463 | 13.097 | 9.206

obra

Ano 2000 2005 2007 2010 2013 2014 2015 201613
Mao de 1.900 14.442 | 29.124 | 56.112 | 78.136 | 82.472 | 57.048 | 43.745

obra

Fonte: SINAVAL - Sindicato Nacional da Industria de Construcéo e Reparagdo Naval.

3.2 A competitividade da indastria de construgdo naval brasileira frente a industria
de construcdo naval estrangeira.

Em um contexto amplo, a atividade de construcdo naval foi migrando de pais em
pais em funcdo da méo de obra, do custo de energia e de outros fatores. Essa mudanga comegou
na Europa, onde em funcdo da mao de obra extremamente cara tornou-se quase proibitivo
construir navios. Hoje em dia, na Europa se constroem grandes ferrys, sofisticados navios de
cruzeiro e navios especializados para determinados trafegos, cuja producdo nao € seriada. A
construcdo dos navios mercantes em série, como os graneleiros, petroleiros e os porta-
contéineres, que sdo embarcacOes relativamente simples de produzir com equipamentos
convencionais, concentram-se, atualmente, nos grandes paises construtores navais mundiais,
tais como a China, Coréia do Sul e o Japdo, que possuem enormes estaleiros e destacam-se na
construcdo dos grandes navios cargueiros seriados como 0s navios da classe VALEMAX de

400.000 TPB (IPEA, 2014).

13 Dados até junho de 2016.
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Na atualidade, os navios que o Brasil vem se especializando em construir sdo as
embarcacOes offshore que prestam servicos de apoio maritimo na prospeccdo de
hidrocarbonetos em alto mar e isso tomou um maior vulto a partir de 1997, com a edi¢édo da lei
do petréleo. Esses navios geralmente ndo possuem producdo seriada e s@o muito mais
sofisticados tecnologicamente do que 0s graneleiros, petroleiros e 0s porta-contéineres
produzidos em série no Oriente.

Em palestra ministrada na Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)
pelo engenheiro naval Nelson Luiz Carlini, foram expostos 0s sobreprecos cobrados para a
construcdo de navios de contéiners e petroleiros nos estaleiros brasileiros. No caso dos navios
de contéiner de 2.700 TEU’s* encomendados pela empresa brasileira de navegacgio Log-In, o
custo de construcao desses navios em estaleiro brasileiro foi 50% superior comparativamente
ao dos estaleiros asiaticos. JA& com relacdo aos navios petroleiros encomendados pela
Transpetro, para o transporte de combustiveis na cabotagem, 0s precos para construgdo destes
em estaleiros nacionais ficaram entre 78 e 80,5 milhdes de ddlares, j& os precos para a
construcdo destes em estaleiros asiaticos ficariam entre 30 e 35 milhdes de dolares (CARLINI,
2009).

Em apresentagé@o do entdo Diretor-Presidente da empresa brasileira de navegacéo
Log-In, no Seminario de Portos e Vias Navegaveis — um olhar sobre a infraestrutura, realizado
em Brasilia em 22 de setembro de 2011, foi apresentado o custo comparativo de construgdo de
um navio porta-contéiner de 2.700 TEUS em estaleiro brasileiro com a importacdo e

nacionalizagdo de um navio semelhante adquirido no exterior. O valor total estimado para a

14 Na logistica de transportes, a sigla TEU (Twenty Foot Equivalent Unit) refere-se a unidade equivalente de
transporte. Esta unidade de transporte possui um tamanho padrdo de contéiner intermodal de 20 pés. Estes
mddulos padronizados de contéiner de 20 pés recebem o nome de TEU, ou seja, um contéiner de 20 pés é um
contéiner de 1 TEU enquanto 1 contéiner de 40 pés é um contéiner de 2 TEU’s. Trata-se da medida padréo
para medir capacidade de contéiners em navios, trens etc. Equivale a um contéiner padrdo de 6.10m
(comprimento) x 2.44m (largura) x 2.59m (altura), ou aproximadamente 39 m3.
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construgdo deste navio no Brasil seria de US$ 103 milhdes, enquanto o valor para se
encomendar o mesmo tipo de embarcacdo no exterior seria de aproximadamente US$ 50
milhGes. A este valor seriam adicionados aproximadamente mais 50% de impostos de
importacdo e nacionalizacdo, perfazendo um total aproximado de US$ 75 milhdes (LOPES,
2011).

O quadro 7 mostra 0s custos e 0s prazos de construcao de alguns navios de apoio
maritimo offshore, do tipo PSV 4500%°, que foram construidos em quatro estaleiros (A, B, C,
D) de medio porte no Brasil. Cada estaleiro construiu quatro PSV's 4500 (o estaleiro A
construiu 0 Al, A2, A3 e A4; o estaleiro B 0 B1, B2, B3 e B4 e ai por diante), sendo que 0s
estaleiros A, B e C demonstraram maior competitividade e construiram as embarcacdes offshore
com custos aproximados aos realizados pelos estaleiros estrangeiros, de cerca de US$ 50
milhdes (linha verde pontilhada). Esse € um nicho de mercado em que os estaleiros de médio
porte brasileiros vem demonstrando competitividade em relacdo aos seus congéneres no

exterior (MENDES, 2018).

15 Os navios do tipo PSV (Platform Supply Vessel) sdo navios especializados no apoio as plataformas maritimas
de produgdo ou perfuracdo. Sua principal fungdo é transportar suprimentos para as plataformas e retornar com
cargas para a costa. Os PSV’s sdo embarcagdes de porte médio, possuindo comprimentos entre 60 e 80 metros,
especializadas no transporte de granéis liquidos e s6lidos como agua, 6leo diesel, combustiveis, produtos
quimicos, além de cargas soltas e conteinerizadas como é o caso de equipamentos, tubulagdes, alimentos,
pecas as plataformas e sondas.
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Quadro 7 — Custos e tempo de construcdo de um navio de apoio offshore, do tipo PSV 4500,
em quatro estaleiros (A, B, C, D) brasileiros de médio porte®.

PSV 4500
O Custo Médio do PSV no
68 d) 1 exterior é de cerca de US$ 50
D2 . 3 MM.
63 \d)
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Fonte: Palestra ministrada pelo Sr. André Pompeo do Amaral Mendes — Gerente do BNDES na Escola
de Guerra Naval em 07 de junho de 2018.

Conforme exposto pelo Sr. André Mendes do BNDES, em palestra proferida em 07
de junho de 2018 na Escola de Guerra Naval, os estaleiros de maior porte no Brasil — que se
dedicam na construgdo de navios de maior porte como os petroleiros, graneleiros e porta-
contéineres, ja ndo sao competitivos frente aos estaleiros estrangeiros e vém construindo navios
a precos superiores, se comparados aos que sdo fabricados no exterior. A falta de
competitividade na construcdo destes tipo de embarcagdes em estaleiros brasileiros, impde
custos adicionais a nossa marinha mercante que automaticamente sdo repassados ao frete
maritimo e que acabam, consequentemente, sendo repassados a toda sociedade.

Nesse aspecto, para os estaleiros brasileiros apresentarem competitividade restaria
para o Brasil a construcdo de navios com caracteristicas especiais (ndo seriados) e de acordo

com a demanda e as necessidades do armador. Ou seja, apesar da crise atual que assola os

16 Fonte: Palestra ministrada pelo Sr. André Pompeo do Amaral Mendes — Gerente do BNDES na Escola de
Guerra Naval em 07 de junho de 2018.
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estaleiros brasileiros desde 2015, a construcdo naval brasileira tem maiores chances de
sobreviver no nicho de fabricacdo de pequenas quantidades de navios mais sofisticados do que
no nicho de construcdo de navios com padrdes seriados, estes dominados pelos estaleiros

asiaticos que possuem custos de producdo muito inferiores comparativamente aos nossos.

3.3  Subsidios dados pelos paises ao setor de construgdo naval como fator de
competitividade e também de ameaca aos estaleiros brasileiros.

Dentro de um ambiente globalizado, a industria naval brasileira enfrenta grande
competicdo no dmbito dos paises que também aplicam recursos publicos e subsidios em favor
dos seus estaleiros. A utilizacdo de financiamento estatal subsidiado é normalmente a regra do
setor, pois raramente as empresas de navegacdo maritima e os préprios estaleiros utilizam
recursos proprios para a construcdo de embarcacdes, isto porque a estrutura da industria de
construcdo naval é bastante complexa por se tratar de uma industria de produtos com grande
porte fisico, grande custo financeiro, tempo de construcéo elevado e de producdo e entrega de

poucas embarcacgdes por ano (STOPFORD, 2005).

Trata-se, portanto, de um setor em que os bens de capital fabricados demandam um
elevado valor de investimento e financiamento — na casa dos milhdes de reais, exigindo um
longo ciclo de producio®’ de bens que possuem um alto valor agregado. Além de ser um setor
intensivo em capital, também exige grandes areas litoraneas para as suas instalacGes e é
intensivo em médo de obra empregando milhares de pessoas altamente capacitadas ligadas as
diversas etapas de soldagem e conformacéo de metais. A despeito do alto grau de automatizagéo

da producéao de construcdo naval, a montagem dos blocos ainda ndo pode privar-se da grande

17 A construgdo de uma embarcagdo destinada para a marinha mercante, realizada em estaleiro nacional, leva em
torno de 15 a 36 meses para ser concluida. Sendo que este prazo varia em fungdo da complexidade da
embarcagdo, mao de obra disponivel no estaleiro e, sobretudo, dos recursos financeiros disponiveis para a sua
construcdo.
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quantidade de mé&o de obra especializada e, em geral, melhor remunerada que outros operarios

do setor metalurgico.

Do ponto de vista estrutural, o nivel de custos fixos de um estaleiro é bastante
elevado, fazendo com que exista uma alternancia de fases de forte capacidade ociosa com
momentos de plena utilizacdo de sua capacidade produtiva. Segundo Souza (2009), a procura
pela construcdo de embarcacgdes intercala periodos de grande quantidade de encomendas e
expansdo da producdo, com periodos de poucas encomendas e contracdo da capacidade
produtiva. Vale ressaltar que esse tipo de comportamento é comum em outros tipos de inddstria

de bens de capital, como a industria aeronautica.

A industria de construcdo naval é uma atividade que, historicamente, quando
comparada a outras atividades econémicas possui baixas taxas de lucratividade. Da mesma
forma, o alto valor empreendido na construcdo de uma embarcacdo mercante e as baixas
margens de lucro geradas nos servicos de transporte de carga e de apoio maritimo, exigem
condicdes de financiamento a custos competitivos e a juros subsidiados por entes estatais.
Sendo assim, 0s governos procuram compensar o0s estaleiros privados e as frotas mercantes
nacionais com diversos tipos de incentivos. Existem razdes estratégicas e também elementos
socio econdmicos para 0 apoio estatal ao setor de construcdo naval: o efeito multiplicador de
emprego e de renda em toda a cadeia desta industria. Desta forma, o apoio do governo a este

setor é comum em diversos paises.

O subsidio do AFRMM possibilitou sucessivos planos de constru¢do naval,
resultando em um aumento da frota mercante nacional com seu pico sendo alcangado em 1986
(FEMAR, 2013). Sem o subsidio do AFRMM e de outras medidas protecionistas, dificilmente

este crescimento aconteceria.
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Entretanto, 0 modelo estatal-desenvolvimentista montado na década de 1950,
pautado pela concessdo de subsidios e facilidades governamentais, acabou por esgotar-se a

partir da década de 90 em funcéo de diversos fatores, como:

(i) os estaleiros nacionais ndo investiram na sua modernizacdo e produtividade,
construindo navios com precos elevados quando comparados aos construidos no exterior,
ignorando a revolucgédo tecnoldgica que ocorreu no setor e ndao cumprindo prazos de entrega,

dificultando assim a colocacdo de novas encomendas;

(ii) as empresas de navegacdo brasileiras acostumadas aos fartos subsidios estatais
e a reserva de mercado garantida aos navios de bandeira brasileira, ndo reagiram as mudancas
externas ocorridas com a abertura e desregulamentacdo do setor ocorrida no inicio da década
de 90. Assim, o setor de navegacdo operando embarcacGes ineficientes e com custos elevados

acabou por entrar em forte crise; e

(ilf) a concessdo de fartos financiamentos subsidiados pelo estado foram
desperdicados por estaleiros e empresas de navegacao em diversos casos de corrupcao, sendo

o mais conhecido deles como o “Escandalo da SUNAMAM?” (IPEA, 2014).

Sendo assim, formas de financiamento adequadas ao setor de construcdo naval
constituem-se em mecanismos essenciais para a vantagem competitiva desta industria e da
propria marinha mercante. No &mbito nacional, conforme j4 comentado, os esquemas de
financiamento e estimulo ao setor naval s&o viabilizados por meio de uma forte intervencgéo
estatal. Devido ao aumento do porte dos navios e da complexidade tecnoldgica embarcada nos
mesmos, sem 0 devido acesso a este financiamento subsidiado, as empresas de transporte
maritimo teriam sérias dificuldades de expandir suas frotas e os estaleiros na construcdo das
embarcacOes. Nesse sentido, sd@o concedidas condi¢Ges de financiamento privilegiadas e

incentivos tributarios ao setor naval, ja que no Brasil a construcdo naval é legalmente
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equiparada a uma operacdo de exportacdo tendo, desta forma, diversas isengdes tributarias

como o PIS, COFINS, IPl e ICMS.

O quadro 8 apresenta alguns tipos de subsidios estatais dados por alguns paises ao
setor da inddstria naval. Pode-se verificar que o crédito a exportagcdo de navios é o subsidio
mais usado, sendo que o financiamento subsidiado a construcdo naval é outro tipo de auxilio
estatal bastante utilizado. Assim, esses beneficios concedidos funcionam como um fator
essencial de competitividade do setor naval.

Quadro 8 — Tipos de subsidios dados pelos paises ao setor da indudstria naval.

1]
o = _f:‘ [s°} 5] 12} = Il
. . ZIE| 2| E| 2|8 |E|2|B|E|E|2|g|E
Tipo de Subsidio S E|s| E| S| 2|5 g E| & S| E|& g
M s | Bl @~ =0 e | = ° | ¢
E [ < o) Z =9 A =¥ -~
Crédito a exportacgéo X | X | X | X X | X | X | X X | X X
Financiamento subsidiado X | X X X | X | X | X
Auxilio a pesquisa X | X | X | X ]| X ]| X X
Reducéo de impostos e taxas | X X | X
Aquisicéo de estaleiro pelo X X
governo
Assumir/absorver dividas de X
estaleiros

Fonte: Inventory of Government Subsidies and Other Support Measures - Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) — 2015.

3.4  As restriches para a importacdo de embarcagdes como um fator de reserva de
mercado para a construcéo naval no Brasil.

Como no Brasil a navegacao de cabotagem, de apoio portuério e de apoio maritimo
sdo restritas aos navios de bandeira brasileira, 0 armador brasileiro possui trés formas de
participar deste mercado:

(i) construir o navio no Brasil,
(ii) afretar um navio estrangeiro com suspenséo de bandeira, nos limites impostos

pela Lei n®9.432/97; e
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(iii) importar e nacionalizar um navio estrangeiro e substituir sua bandeira de
origem pela brasileira.

Se a empresa de navegacao chegou ao seu limite de afretamento, conforme previsto
na Lei n®9.432/97, ela s6 podera construir o navio no Brasil ou importar um. Caso faca a op¢éo
de construir no Brasil, o armador tera acesso a uma série de subsidios estatais. Caso ele faca a
opcao de importar 0 navio, tera que assumir uma série de tributos que incidem no preco da
embarcacao (imposto de importacgéo, IP1, ICMS, PIS/COFINS).

Dessa forma, a alta carga tributaria para se importar uma embarcacdo no Brasil
acaba funcionando como uma reserva de mercado para a construcdo naval brasileira, ao
praticamente impedir a importacdo de um navio do exterior, prejudicando, assim, o
desenvolvimento da marinha mercante nacional. Seria uma alternativa a importacdo de um
navio construido fora do Brasil a precos competitivos, ao invés de pagar mais caro para
construi-lo no Brasil, caso 0 governo ndo taxasse somente com impostos cerca de 50% do valor
da embarcacdo, o0 que praticamente inviabiliza a importacdo de navios mercantes (SILVA,
2011). Além disso, se o armador importar 0 navio ele ndo pode utilizar os recursos do FMM.
Neste aspecto, a legislacdo brasileira, 0 FMM e os tributos incidentes sobre a importacéo séo
fatores de protecionismo suficientes para garantir que as encomendas de novos navios sejam
direcionadas aos estaleiros brasileiros.

Em resumo, o elevado imposto de importagdo e demais tributos incidentes na
importagdo de uma embarcacdo para o Brasil, na ordem de 50%, sdo provavelmente 0s
principais fatores de protecdo a industria de construcdo naval brasileira. Os impostos dessa
ordem de grandeza tém um aspecto claramente protecionista e deveriam ser transitorios, para
haver tempo de realocacdo das atividades de um setor que € pouco viavel economicamente e
possui baixas taxas de retorno (USP, 2006). Nesse contexto, a indudstria de construcéo naval

nacional parece que ndo esta conseguindo utilizar a protecéo estatal para o seu fortalecimento.
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O setor tem se beneficiado dessa protecdo, mas ndo parece estar se capacitando para competir
sem tais beneficios. Dessa forma, a preocupacgdo com a defesa da industria de construcdo naval
nacional acaba por impedir a expansao e a renovacdo da frota mercante brasileira.

Do que foi exposto neste capitulo, verifica-se que o fortalecimento da frota da
marinha mercante brasileira € uma questao estratégica para uma maior insercdo do Brasil no
cenario do transporte maritimo internacional. Dessa forma, sdo ofertadas linhas de
financiamento estatais subsidiadas para a construcdo de embarcacdes em estaleiros nacionais.

E importante destacar que o monitoramento de todo o processo de financiamento,
gue no passado era reunido em um sé um orgao (SUNAMAM), atualmente é conduzido por
diversas partes — DMM, bancos, empresas de navegacdo e estaleiros. Assim, assegura-se que
0s projetos de construcao das embarcacdes vado passar pela analise e aceitacdo de todas as partes
interessadas e ndo somente nas méaos do governo federal. Dessa forma, trata-se de um processo,
gue envolve recursos pablicos, muito mais transparente que o efetuado anteriormente. Verifica-
se, também, que a carteira de crédito disponivel para financiamento junto ao BNDES nos
ultimos trés anos (2015, 2016 e 2017), com recursos do FMM, encontra-se na faixa de R$ 20
bilhdes. Assim, ndo se pode falar em falta de apoio financeiro ao setor naval como um todo, ja
que existem recursos financeiros, a juros subsidiados, disponiveis para o financiamento da
construcdo de embarcacdes.

Com referéncia a competitividade da industria de construgdo brasileira, verifica-se
que ela apresenta eficiéncia no setor de construcdo de navios offshore em estaleiros nacionais
de porte médio, com custos similares aos estaleiros estrangeiros. No entanto, na questdo da
construcdo de navios seriados de maior porte como os graneleiros, petroleiros e porta-
contéineres, os estaleiros brasileiros ndo apresentam competitividade de preco em relagdo aos
estaleiros estrangeiros. Nesse aspecto, a construcdo naval nacional tem maiores chances de

sobreviver na fabricacdo de pequenas quantidades de navios mais sofisticados (offshore) do que
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na construcao de navios maiores com padrfes seriados, que sdo dominados pelos estaleiros
asiaticos.

Por fim, verifica-se que mesmo utilizando subsidios estatais ha 60 anos, a industria
de construcdo naval nacional apresenta dificuldades em se firmar, principalmente na construgéo
de navios de maior porte. Alguns subsidios dados aqui também sdo dados por outros paises, 0
que aumenta a competicdo entre 0s paises nesse setor. A protecdo estatal e a concessdo
indiscriminada de subsidios por longos periodos, sem a exigéncia de contrapartidas adequadas,
contribuiram para a falta de competitividade da nossa industria naval; sendo que as restri¢cdes
impostas para a importacdo de embarcacdes acabam funcionando como uma reserva de

mercado para a nossa construgao naval.
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4. A SEPARACAO DA POLITICA DE MARINHA MERCANTE DA
CONSTRUCAO NAVAL.

Para perdurar, a industria de construcdo naval precisa ser altamente eficiente em
toda a sua cadeia de producdo. Nos grandes paises produtores, como na China, Coréia do Sul e
Japdo a construcdo naval é bastante subsidiada desde a sua implantacdo. Esse modelo também
foi amplamente utilizado no Brasil, mas a reserva de mercado e 0 sobrepreco praticado na
construcdo das embarcacGes geraram uma distorcdo que tornou os estaleiros brasileiros
ineficientes e em consequéncia a constru¢do naval nacional ndo consegue se firmar, mesmo
apos passados 60 anos de ter seu desenvolvimento atrelado ao da marinha mercante.

A perpetuacdo da politica industrial de protecdo e financiamentos subsidiados ao
setor de construcdo naval, sem a exigéncia de contrapartidas e sem previsibilidade de término
da protecdo, acaba por deixar esse setor pouco competitivo em comparacao com os estaleiros
estrangeiros, até porque empresas e setores subsidiados ndo primam por uma gestéao eficiente.
Essas empresas, sabendo que o seu mercado doméstico serd sempre protegido, tendem a se
acomodar, tanto no desenvolvimento tecnoldgico quanto na questdo da gestdo de custos de
producdo. Sendo assim, elas acabam nédo se capacitando para fornecer navios para 0 mercado
externo, pois a sua lucratividade estd garantida no mercado doméstico. Além disso, a
manutencdo da reserva de mercado de construcdo naval impde custos para a sociedade que ndo
sdo compensados pelos beneficios dados a este setor industrial.

4.1 A necessidade da desvinculacdo da politica da marinha mercante da politica de
construcdo naval.

A questdo da reserva de mercado para os construtores navais, utilizada na legislagéo
brasileira, vinculando a construcdo de embarcacGes em estaleiros nacionais é digna de
guestionamentos. A despeito dessa reserva ter sido imprescindivel em determinados momentos,

teria sido decisivo, no caso da industria naval, a exigéncia de contrapartidas aos beneficios
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concedidos, de forma que, vencida a etapa inicial, os estaleiros se tornassem mais competitivos
e menos dependentes da protecdo estatal. Nesse contexto, serd essa politica de vinculagéo
benéfica tanto para a marinha mercante como para o setor de construcdo naval ou sera que ela
ao longo de todos esses anos esta desbalanceada, beneficiando mais a um setor em detrimento
do outro?

Atualmente, em uma economia globalizada, diferente do periodo anterior, quando
as necessidades e exigéncias da industria de construcdo naval orientaram a politica de
navegacdo, a industria de construcdo naval, que € uma industria de bens de capital, deve ter
estratégias de desenvolvimento separada da industria de navegacdo, que é uma indudstria de
servigos. Suas politicas devem ser definidas de forma independente, pois possuem objetivos
distintos (FADDA, 1999).

A separacdo das politicas da marinha mercante e de construcao naval no Brasil vem
sendo debatida em diversos foruns ao longo dos anos. A Audiéncia Publica n® 970/07, de 03 de
julho de 2007, na Camara dos Deputados, debateu diversos assuntos relativos ao setor naval,
dentre eles a dissociacdo da politica entre os dois setores. Fadda (1999), conforme citado logo
acima, também defende essa separacdo. Em seminario organizado pela ANTAQ em Brasilia,
no ano de 2009, sobre o tema “Desenvolvimento do transporte maritimo de cabotagem no
Brasil”, com a presenca de diversos 6rgdos governamentais, empresas de navegacdo e
construtores navais, o tema da vinculacao da politica de marinha mercante com a construcao
naval foi amplamente debatido. Ao final do seminario, a ANTAQ enumerou 15 acles
necessarias para 0 melhor desenvolvimento do transporte de cabotagem no Brasil, dentre elas
esté a elaboracgéo de politicas independentes para a marinha mercante e a construgcdo naval.

Na navegacdo de cabotagem, apesar das significativas taxas de aumento de
transporte de carga nos ultimos anos, a falta de embarcacdes decorrente do atrelamento das

politicas de marinha mercante e de construcéo naval vem prejudicando um maior crescimento
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deste modal de transporte. Apesar da pratica de afretamento de embarcacfes ter mitigado o
problema, a falta de um nimero minimo de navios proprios, principalmente na movimentacao
de contéineres, acaba por dificultar a oferta de maiores frequéncias e o atendimento a um maior
nimero de portos (NOBREGA, 2008).

Nesse aspecto, € necessario desvincular a industria de construcdo naval da
navegacdo de cabotagem, permitindo que embarcacdes novas e usadas sejam importadas,
desobrigando, assim, que as empresas brasileiras de navegacdo sejam obrigadas a adquirirem
navios em estaleiros brasileiros. No setor da marinha mercante, a falta de uma solucéo para o
problema no curto prazo pode levar, em uma situacdo extrema, a uma abertura total do mercado
de navegacao de cabotagem e motivar pressdes pelo fim da exclusividade da bandeira brasileira
neste tipo de navegacdo (AMORIM, 2010).

A navegacgdo comercial no Brasil hoje enfrenta problemas de competitividade
tanto no cenario mundial quanto nacional. O principal fator determinante para
0 seu mau desempenho é a pequena e desatualizada frota mercante brasileira,
resultado da politica estabelecida para o setor, que define como embarcagéo
brasileira agquela construida no Brasil em estaleiro nacional, vinculando a
operagdo da marinha mercante a construgao naval. Se essa politica poderia ser
considerada acertada para os anos 70 e 80 — a pratica demonstrou que nao -,
ela é totalmente fora do contexto para a época atual, onde a competigdo entre
empresas requer o menor custo possivel dos fatores de producdo. E esse
certamente n&o é o caso. (NOBREGA, 2008, 13).

Tal como, desde a edi¢do da Lei n° 3.381 de 1958, foi estabelecido um vinculo entre
o fortalecimento da frota da marinha mercante brasileira e a industria naval, € evidente que este
vinculo acabou por ndo favorecer o crescimento da frota. Os elevados custos de constru¢do em
estaleiros nacionais, 0s sucessivos aditivos contratuais entre estaleiros e armadores durante a
construcdo, a defasagem tecnoldgica e 0 ndo cumprimento dos prazos de entrega acordados sdo
fatos que dificultam a colocagéo de novas encomendas de navios nestes estaleiros. Gerando-se,
desta forma, um circulo vicioso para a indUstria naval, ja que sem encomendas dos armadores
0s estaleiros ndo produzem. Sendo assim, esses fatores transformaram as encomendas de navios

em estaleiros nacionais em investimentos de alto risco. Ressalta-se ainda que o vinculo entre o
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aumento da frota nacional mercante e a industria naval impediu os armadores nacionais de
adquirir navios usados no exterior, visto que os impostos de importacdo tornaram esta opcao
inviavel. Assim, ndo foi possivel aumentar a frota com navios proprios de cabotagem e de longo
curso (IPEA, 2014).

Por se tratarem de dois setores com caracteristicas tdo diferentes — transporte de
mercadorias e de passageiros e a construcdo naval, a ruptura do vinculo estabelecido pelo
AFRMM deveria possibilitar que fossem definidas politicas especificas para cada um deles.
Sendo que a politica para a industria naval deveria ser por meio de: estabelecimento de
condicdes favoraveis de financiamento de longo prazo; apoio a modernizacao tecnoldgica para
aumento da produtividade e competitividade; programas de treinamento de recursos humanos
e mudancas nos sistemas de gestdo dos recursos publicos, com alternativas de financiamentos
e parcerias (IPEA, 2014).

A questdo essencial para a existéncia de uma marinha mercante consolidada é
possuir uma frota minima de navios que possibilite ao Pais ndo depender de empresas
estrangeiras de navegacgéo para o escoamento de sua producdo. O fortalecimento da marinha
mercante também e importante no desenvolvimento das atividades relacionadas ao mar, como
a extracdo de petréleo em alto mar. Para isso, seria necesséria a alteracdo da atual politica
vigente, desvinculando as politicas de incentivo de construcdo naval do setor de navegacéo.

Nesse aspecto, a politica do governo foi sempre baseada na existéncia de sinergias
entre a industria de construcdo naval e a marinha mercante. Se por um lado esse vinculo é dificil
de se medir, por outro sdo pequenas ou nulas as sinergias entre ambos 0s setores. A instalacao
da industria de construcdo naval, vinculada ao crescimento da marinha mercante nacional,
acabou por incrementar 0s custos de ambos os programas. Sendo assim, seria recomendavel a
separacdo das politicas, focando os incentivos ao setor de construcdo naval para o ganho de

produtividade e reducdo dos custos de producdo, de modo a tornar este setor mais moderno e
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competitivo na construcdo de navios. Na politica de construcdo naval atual, ndo se avalia o
retorno para a sociedade dos beneficios dados aos estaleiros brasileiros. Também néo se exige
uma compensacao de reducéo de custos ou de eficiéncia tecnoldgica, o governo simplesmente
subsidia (NOBREGA, 2008).

A marinha mercante, para garantir a demanda de transporte maritimo, precisa dispor
de varios tipos de embarcagdes — petroleiros, porta-contéineres, graneleiros, navios de
transporte de produtos quimicos, roll-on roll-off, rebocadores, balsas, dentre outros. De outra
forma, a industria de construgdo naval necessita ter escala de producao produzindo navios em
série para construi-los a baixo custo. Em resumo, ao passo que a marinha mercante necessita
de poucas embarcacdes de varios tipos diferentes, a industria de construgdo naval para se
favorecer da reducao de custos, precisa da encomenda de muitos desses navios em produgao
seriada.

Em se tratando somente do mercado interno nacional, para que a industria de
construcao naval fosse capaz de construir a um custo baixo diversos tipos de navios variados,
de forma a satisfazer a marinha mercante brasileira, esta deveria preservar de forma continua
um grande volume de encomendas dos diversos tipos de embarcagdes, de forma a possibilitar
a producdo seriada de cada tipo de navio. No entanto, essa quantidade de encomendas ¢
inconciliavel com a capacidade de investimento e absor¢ao da marinha mercante.

As necessidades da marinha mercante apontam uma demanda heterogénea, com
poucas embarcagdes de muitos tipos diferentes. Ja as da construcao naval demandam uma oferta
de embarcag¢des homogéneas, com muitos navios de tipos similares. Desta forma, observa-se
um caso representativo de setores que ndo podem se desenvolver de forma umbilical.

Nesse contexto, a industria de construcao naval brasileira terd que investir em alguns
nichos de mercado e produzir neles embarcagdes em série. Uma parte desta producao seria

consumida pela marinha mercante brasileira, mas a maior parte dos navios seria destinada ao
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mercado estrangeiro. Assim, os estaleiros nacionais produziriam uma diversidade pequena de
tipos de embarcagdes. J& os outros tipos de navios usados pela marinha mercante teriam que vir
do estrangeiro. A manutencao da vinculacdo dos dois setores, desde 1958, ndo vem
apresentando os resultados esperados e ao longo do tempo esta prejudicando o crescimento da
frota mercante nacional, que vem perdendo participagdo e importancia no cenario mundial,
conforme ja exposto no quadro 1. Dessa maneira, a manutencao da vinculagdo das politicas de
marinha mercante e de constru¢ao naval podera vir a levar ambos os setores a extingdo em um
futuro proximo.
4.2  Proposta para o setor.

Nesse cenario, a proposta deste autor para o setor, seria a total separagdo da politica
de vinculagdo da industria de constru¢io naval com a marinha mercante. E importante que a
nova politica admita que ambos setores sdo muito diferentes e com caracteristicas distintas.
Dessa forma, tanto a constru¢do naval como a marinha mercante deveriam ter um programa
proprio, coordenado por 6rgdos independentes. Assim, o AFRMM arrecadado seria repartido
entre um fundo para o fomento apenas da marinha mercante — o FMM e outro fundo, que seria
criado apenas para o estimulo da industria de constru¢do naval.

Primeiramente, o sistema de reparticio do AFRMM deveria priorizar a marinha
mercante concedendo-lhe a grande parte dos fundos apurados pelo AFRMM. Isto devido a
arrecadagdo do AFRMM incorrer de modo direto sobre o servigo prestado pela marinha
mercante e s6 indiretamente nos produtos construidos pelos estaleiros navais. Essa priorizagao
também deve levar em conta que apesar de ambos os setores serem importantes para o pais, no
entendimento deste autor a marinha mercante ¢ um setor mais estratégico do que o de
construgdo naval. Nesse quesito, existem fundamentos que o justificam, tais como: seguranca
nacional, escoamento de produ¢do dentro do pais, transporte no comércio internacional e

também em questdes de mobilizagdo nacional.
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Sendo assim, terminando a vinculacdo dos setores de marinha mercante ¢
construgdo naval, as politicas a seguir perdem a razao de sua existéncia:
(1) Tributacdo sobre a importagdo de navios: uma empresa brasileira de navegacdo que
pretende importar uma embarcacdo construida no exterior tem de pagar cerca de 50% do valor
do bem em tributos ao governo. Isto ¢ uma salvaguarda dada a construgdo naval as custas da
marinha mercante. Dessa forma, com a desvinculacao dos dois setores, a marinha mercante sera
capaz de optar aonde ird adquirir as suas embarcagoes, significando a extingao da tributagao
sobre a importagcdo de navios. Da mesma forma que a industria de construgdo naval € isenta de
tributos na importacao de navipegas ¢ ¢ desonerada de diversos impostos na compra de
equipamentos nacionais, a marinha mercante brasileira ndo necessitaria ser tributada ao
comprar navios no exterior.
(i)  Limitagdes ao afretamento de embarcacdes a casco nu: a Lei n® 9.432 de 8 de janeiro de
1997, que dispde sobre a ordenacgdo do transporte aquaviario no Brasil, em seus artigos 9° e 10,
restringe o afretamento de embarcagdes a casco nu para operarem na navegacao de cabotagem
ao exigir que embarcacdes de tipo semelhante a que foram afretadas sejam construidas em
estaleiros nacionais. Nesse ponto, esta lei ¢ dibia pois permite o livre afretamento de navios
para operarem na navegacdo de longo curso. Assim, essa restri¢do de afretamento a casco nu
para a navegacdo de cabotagem ¢ apenas um meio para que as empresas de navegacao
brasileiras sejam obrigadas a comprar embarcagdes em estaleiros nacionais. Dessa forma, o fim
da ligacao entre ambos os setores demanda que o afretamento a casco nu de navios seja liberado
sem as restricdes impostas nesta lei da obrigatoriedade da construgdo de navios nos estaleiros
brasileiros.

Assim, neste capitulo pudemos observar que o vinculo entre ambos os setores,
estabelecido ha 60 anos, acabou por ndo favorecer o desenvolvimento e crescimento da frota

mercante brasileira, visto que desde a década de 90 ela vem perdendo espago e importancia no
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cenario mundial. Apesar do Brasil ser a 8 maior economia do mundo, a sua frota mercante,
atualmente, representa apenas 0,21% da tonelagem total mundial.

Por fim, a desvinculacao da marinha mercante da construcao naval, setores com
caracteristicas diferentes, deve possibilitar a defini¢ao de politicas especificas para cada um
deles. Em um primeiro momento, a marinha mercante deveria receber prioridade nos recursos
do AFRMM, pois este incorre de forma direta sobre o frete e apenas indiretamente nos produtos
construidos pelos estaleiros. Com a desvinculacao dos setores, a tributagdo na importagao de

embarcagoes e as limitacdes de afretamento destas também perdem a razao de existir.
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5. CONCLUSAO

O embrido dos atuais problemas dos setores de construcdo naval e da marinha
mercante resulta nos desacertos na formulagao do programa que remontam a década de 60.
Naquela época, o Brasil adotou a estratégia de desenvolvimento baseada na substituicdo de
importagdes, pois considerava-se que a autossuficiéncia no consumo interno dos produtos e
servicos estabelecia uma condi¢do para se viabilizar o desenvolvimento da economia brasileira
no longo prazo.

A edi¢ao da Lei n°® 3.381 de 1958, conhecida como “Lei do Fundo da Marinha
Mercante”, marcou a vinculagao das politicas de desenvolvimento da marinha mercante com a
construcdo naval no Brasil. No entanto, essa estratégia mostrou-se ineficaz ao longo de todos
esses anos. O desenvolvimento da marinha mercante brasileira foi reprimido ao obrigé-la a
adquirir navios em estaleiros nacionais. Por outro lado, ao garantir um mercado cativo e
protegido da concorréncia internacional, a industria de constru¢do naval ndo teve estimulos para
ir em busca de ganhos de eficiéncia, produtividade e na adogdo de novas técnicas de producao.
Nesse aspecto, por que a industria de constru¢do naval se preocuparia em diminuir os seus
custos de producdo, se ela tinha uma demanda garantida? Por que os estaleiros brasileiros iriam
se empenhar em construir embarcagdes baratas se o sobrepre¢o do navio construido no Brasil,
em comparagdo ao estrangeiro, era bancado pelo FMM com o dinheiro do contribuinte?

Apesar de o0s estaleiros brasileiros de porte médio apresentarem competitividade na
construcdo de embarcagdes offshore do tipo PSV 4.500, a construgdo dos navios de maior porte
e gque sdo importantes para a formagdo de uma marinha mercante forte, como os petroleiros,
graneleiros, porta-contéineres e navios de transporte de quimicos, ndo vem apresentando
resultados satisfatorios.

O quadro 1, que apresenta o comparativo da frota mercante registrada com a

bandeira brasileira com a frota mundial mostrou que a participagdo da marinha mercante
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brasileira no cenario mundial é decrescente. Em 1980, a frota mercante nacional representava
1,01% do total da frota mundial, ja em 1990, a participacdo brasileira passou para 1,60%. A
partir do ano 2000 observa-se que ela comeca a decrescer rapidamente e a perder importancia
no cenario mundial. No ano 2000 a participacédo da frota brasileira no cenario mundial cai para
0,80%, em 2010 passa para 0,27% e em 2017 cai ainda mais, passando para apenas 0,21%.

Assim, por serem dois setores com caracteristicas tdo distintas — transporte de
mercadorias e construcdo naval, a descontinuidade da vinculacdo entre ambos deveria
possibilitar a definicdo de politicas especificas para cada um deles. Sendo que a fonte béasica de
financiamento dos dois setores, 0 AFRMM, é um imposto sobre os servicos prestados pela
marinha mercante e, por isso, a maior parte da arrecadacdo deveria ser disponibilizada para
estimular o setor em que ele é arrecadado.

Nesse contexto, com o término da vinculacdo dos setores de marinha mercante e
construcdo naval, ligados umbilicalmente ha 60 anos, as politicas de tributacdo sobre a
importagéo de navios e as limitagdes ao afretamento de embarcagdes a casco nu que operam na
navegacdo de cabotagem, estabelecidas na Lei n° 9.432 de 1997, perdem a razdo de sua
existéncia.

Por fim, entende-se que a desvinculacdo de ambos os setores, com a consequente
liberacdao da importagdo de embarcacdes e a liberalizacao no afretamento a casco nu de navios
para operarem na navegacao de cabotagem, levara ao término do incentivo que os estaleiros
brasileiros sempre tiveram, ao longo dos anos, em serem ineficientes e construirem navios

considerados caros.
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