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A INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTES NO BRASILE O
DESENVOLVIMENTO
DA AGRICULTURA

Fabio Eduardo de Mello Cunha(?)

Pela Portaria Interministerial n° 609, de 17/12/98, motivada pela E.M. n® 76/MA-
MT, de 17/12/98, foi instituido, no ambito dos Ministérios da Agricultura e do
Abastecimento e dos Transportes, um Grupo Interministerial com o objetivo de
buscar uma acdo integrada entre as duas areas de governo.

A intencéo ¢ a de atender, mediante uma compatibilizacdo eficaz dos respectivos
instrumentos de politica publica, as necessidades estratégicas da producao no
agronegocio brasileiro no que se refere a infra-estrutura de transportes.

A criacdo desse Grupo reflete uma preocupacéo, que nao € nova nem exclusiva
do Governo federal, com as implicacdes que as questdes de transporte tém sobre

0 custo final de
colocacdo dos produtos agricolas nos mercados nacional e internacional.

Da mesma forma que para os demais setores da atividade produtiva, também para
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a economia agricola as palavras de ordem sdo "produtividade" e
"competitividade™, para que maiores sejam 0s retornos obtidos em termos de
geracao de renda e emprego.

Por essa razdo, o Ministério da Agricultura e do Abastecimento tem trabalhado
sob uma nova oOtica - a do agronegacio - privilegiando uma abordagem que
engloba toda a cadeia produtiva, extrapola o ambiente do produtor e alcanca as
questdes ligadas ao fornecimento de insumos, a infra-estrutura e a logistica de
distribuicdo e comercializacdo da producao.

Neste esforco, é fundamental que se busque a participacédo efetiva do Ministério
dos Transportes, 0rgao que se dedica a prover 0S meios necessarios a que as
movimentacdes de carga no Pais se déem de forma eficiente, por meio de um
sistema viario adequado.

Por sua vez, o setor transportes depende de um acompanhamento sistematico da
dinamica da producéo agricola, tanto para responder as necessidades de curto
prazo, como adequar sua programacao futura a possiveis variagdes na distribuicao
espacial das movimentacdes agricolas.

O trabalho conjunto proposto oferece, assim, 0s meios para que haja esse
permanente intercambio de informac0es, fundamental para a eficacia da acéo
governamental nessas duas areas.

A luz dessa integracdo, procura-se, aqui, oferecer um breve panorama do setor
transportes no Brasil - situacao atual e projetos importantes em andamento - de
forma a ilustrar o desafio a que os dois Ministérios se propdem, com 0 objetivo
ultimo de exercer a parte que lhes cabe na promocéo do desenvolvimento
nacional.

SITUACAO ATUAL

O Brasil tem experimentado uma revolucao no seu panorama agricola desde que,
dentre outros fatores, 0s avangos da tecnologia agropecuaria, a partir da década de
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70, permitiram a exploracao produtiva dos cerrados.

A exploséo da atividade agricola nos cerrados, com as bem sucedidas culturas de
soja, milho e outros graos, além de culturas permanentes como o café, hortalicas e
fruticultura, ainda néo atingiu, passadas quase trés décadas da introducéo das
primeiras lavouras, o seu pleno potencial.

A regido dos cerrados continua oferecendo uma vasta area de reserva ao
crescimento da producao agricola.

Matriz de Transporte de Cargas

Fonte: Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT)

Apenas a existéncia destas areas potenciais de expansao agricola ja permite
antever uma demanda crescente por infra-estrutura de transportes, infra-estrutura
esta que as regides de fronteira agricola ainda ndo dispdem, principalmente
guando se cogita do uso adequado de sistemas de transporte multimodal.

Pelas caracteristicas das cargas e respectivas movimentacdes no Brasil, ou seja,
grandes volumes, baixos quocientes valor/frete das mercadorias e longas
distancias, seria de se esperar que 0s arranjos logisticos das movimentacoes
privilegiassem os modais hidroviario e ferroviario.

No entanto, apesar do estado precario do subsistema rodoviario, por onde trafega
uma frota de elevada idade média e mal conservada, o0 modal rodoviario responde
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pela maior parcela do transporte de cargas no Pais, devido as suas caracteristicas
de flexibilidade e confiabilidade.As caréncias do sistema de transportes no Brasil
sdo observadas em rodovias, ferrovias, nas hidrovias, terminais inter-modais
ferroviarios, hidroviarios e portuarios.

Tendo como causa mais critica a falta de investimentos sistematicos no setor, a
malha rodoviaria nacional encontra-se, de forma geral, em estado inadequado
para suportar a demanda que Ihe é imposta para a movimentacao das producoes.

Os problemas vao desde incorrecdes de tracado, inadequacao das superficies de
rolamento causada pelos desgastes provocados pelo uso - em alguns casos acima
da capacidade de trafego - e falta de manutencéo, até deficiéncias de sinalizacéo e
auséncia de acostamentos.

O subsistema ferroviario também vinha sofrendo, pelo menos até as recentes
privatizacdes, um problema grave de caréncia de recursos para investimento em
conservacao e recuperacao de infra e superestrutura de vias permanentes,
manutencao da frota de locomotivas e vagoes, além de modernizacédo dos ja
obsoletos sistemas de sinalizacdo e controle de trafego.

Com a privatizacdo das malhas ferroviarias federais que, espera-se, deve levar a
um aumento nos niveis de eficiéncia e confiabilidade do transporte, 0 modal pode
vir a absorver, com os aprimoramentos fisicos, operacionais e gerenciais previstos
nos respectivos contratos de concessao, parcela significativa das cargas que
melhor se adaptam a este tipo de transporte.

Os portos brasileiros séo comumente citados como responsaveis por significativa
parcela do Custo Brasil devido as ineficiéncias que apresentam, tanto nas
condicdes fisicas de instalacbes e equipamentos, como em suas rotinas
operacionais, estruturas tarifarias e relacoes trabalhistas.

O esforco de aprimoramento gerencial e logistico dos portos brasileiros tem sido
viabilizado pela progressiva implementacéo da Lei de Modernizacao dos Portos
(Lei n° 8.630/93).
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Ja sdo observadas reducdes de custos em varios portos brasileiros, decorrentes,
principalmente, da flexibilizacdo das relacdes entre capital e trabalho e da
transferéncia das operacdes para a iniciativa privada.

Nesse subsistema existem restricdes decorrentes de auséncia de calado minimo
nos canais de navegacao, sinalizacdo inadequada ou inexistente e, até mesmo,
incompatibilidade das embarcacdes. Inexiste, também, um sistema organizado de
terminais intermodais.

Citados os diversos subsis-temas gue compdem o sistema de transportes que
estrutura as movimentacdes de carga no Pais, resta registrar a situacdo precaria
em que também se encontram as rodovias de jurisdicao estadual e municipal,
responsaveis pelo acesso da producédo agricola aos eixos troncais e, dai, aos
mercados consumidores e exportadores.

Tais vias sofrem da auséncia de programas permanentes de manutencao, devido
as restricbes orcamentarias a que também estdo submetidos Estados e Municipios.

Tal situacdo mostra o seu lado mais perverso na época das chuvas, que coincide
com a época da colheita das safras, quando varios trechos, em muitas regioes,
ficam intransitaveis.

SOLUCOES EM ANDAMENTO

A preocupacao do Governo federal com a melhoria da infra-estrutura de
transportes e, por conseguinte, da movimentacao da producéo, € retratada por
diversos projetos, sendo 0s principais parte integrante do Programa Brasil em
Acéo.

Esse Programa prioriza agcOes direcionadas ao desenvolvimento de infra-estrutura
e melhorias na area social em diversas regifes brasileiras.

Os projetos de transporte do Programa Brasil em Acédo foram concebidos sob a
Otica de corredores estratégicos, de forma que eles venham a oferecer alternativas
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para que a logistica da movimentacdo das producdes possa se desenvolver,
aproveitando as vantagens comparativas de cada modal.

Amparam todos esses projetos a nocdo de que a competitividade da producéo
agricola brasileira, tanto interna quanto externamente, repousa,
consideravelmente, na eficiéncia das movimentacoes.

Apresenta-se, a seguir, uma sintese desses projetos, a partir de informacoes
disponibilizadas pelo Ministério do Or¢camento e Gestdo (MOG), 6rgéo gestor do
Programa Brasil em Acéo.

. NA AREA RODOVIARIA:

Dentre 0s projetos na area rodoviaria incluem-se intervencdes de pavimentacao,
reconstrucao, restauracdo e ampliacdo de capacidade de trechos estratégicos da
malha rodoviaria de jurisdicdo federal.

Com o projeto de "Recuperacdo Descentralizada de Rodovias", procura-se
viabilizar a adocéo das formas alternativas de gestdo da malha rodoviéaria
nacional, mediante os instrumentos de descentralizacdo para os estados ou
concessao para a iniciativa privada mediante cobranca de pedagio.
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Fonte: Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT)

. NA AREA FERROVIARIA:

Os projetos na area ferroviaria ttm como objetivo fundamental garantir uma
logistica baseada em sistemas multimodais de transporte para os produtos
agricolas, basicamente grédos, destinados a exportacao.

Tais projetos tém uma equacao financeira alicercada em aportes de capital
privado, ficando a participacao publica restrita a acdes de alavancagem de tais
recursos.
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. NA AREA HIDROVIARIA:

As intervencdes previstas para o subsistema hidroviario também seguem a
politica de incentivo a adocao de sistemas multimodais de transporte, voltados
para o aproveitamento das vantagens comparativas deste modal em termos de

reducdo de custos e aumento da competitividade dos grdos destinados a
exportacao.

No caso da Hidrovia do Sdo Francisco, a idéia de uma logistica multimodal foi

reforcada com a inclusédo no Programa, em 1999, do projeto da Ferrovia
Transnordestina, conectada a hidrovia em Juazeiro (BA) / Petrolina (PE).
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. NA AREA PORTUARIA:

Os projetos ligados ao subsistema portuario, incluindo os portos de Suape,
Sepetiba, Santos e Rio Grande, além do novo Porto de Pecém, no Ceara, visam
reduzir significativamente o conhecido "Custo-Brasil”, cujo impacto se faz sentir
com maior evidéncia nos custos observados na movimentacao portuaria.

A ampliacao da capacidade operacional desses portos complementa o esforco de
aprimoramento gerencial e logistico viabilizado pela Lei de Modernizacéo dos
Portos, que ja tem sido responsavel pela progressiva reducdo dos custos que se
vem observando em varios portos brasileiros, decorrente, principalmente, da
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flexibilizacdo das relacdes entre capital e trabalho e da transferéncia das
operacOes para a iniciativa privada.
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Neste exercicio de 1999, foram incluidos no Programa nove outros projetos na
area de transportes, que somam um investimento global de R$ 2,2 bilhdes.

Varios desses projetos tiveram suas dotacOes orcamentarias previstas para este
ano canceladas, em funcao das restricdes impostas pelo ajuste fiscal, como pode-
se observar no Quadro I, a seguir.

Mantém-se, no entanto, o inicio de projetos que tém seu financiamento amparado
na participacao do capital privado.
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Para os projetos de transporte incluidos no Programa Brasil em Acéo, o Projeto
de Lei Orcamentaria da Unido/99 destina recurso da ordem de R$ 758 milhdes, ja
excluidos os recursos gue foram objeto de cortes em decorréncia do ajuste fiscal.

Esse montante corresponde a 16% do total de recursos publicos federais alocados
ao Programa Brasil em Acéo neste exercicio.
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Tals recursos serdo complementados por significativo aporte de capital privado e
participacOes financeiras de alguns estados beneficiarios de determinados
projetos.
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A INTEGRACAO ENTRE AGRICULTURA E TRANSPORTES

Conforme ja mencionado, a busca de uma acao integrada entre as areas
responsaveis pelas politicas publicas federais de agricultura e transportes néo €
nova.

Apenas para citar uma destas iniciativas, em 27 de janeiro de 1993, pela Portaria
Interministerial n® 37, que tinha como signatarios os Ministros, a época, da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria; dos Transportes; da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica e da Secretaria
de Planejamento, Orcamento e Coordenacao da Presidéncia da Republica, foi
instituido o "Programa de Racionalizacdo da Movimentacéo da Safra -
PROMOSAFRA".

Resultado de recomendactes de um grupo de trabalho instituido pela Portaria
Interministerial n® 01, de 24 de novembro de 1992, o PROMOSAFRA tinha,
conforme consta da Portaria que o instituiu, o objetivo de "ampliar a
competitividade externa e interna da agricultura nacional, reduzindo as perdas de
safra e seus custos aos consumidores nacionais e internacionais".

Este objetivo e o0 envolvimento que se buscou de outros setores governamentais
vinculados as variaveis condicionantes do sucesso do programa reproduzem-se
agora, passados seis anos, na Portaria Interministerial n°® 609, de 17/12/98.

Rever esta experiéncia pode ser util, na medida em que dela pode-se extrair 0s
aspectos positivos e iniciativas bem sucedidas, bem como evitar-se equivocos
que, porventura, sejam considerados como causas dos insucessos que levaram a
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descontinuidade do programa.

Em um documento-sintese, publicado em marco de 1993, foram divulgados os
principais pontos abrangidos naquele Programa: a identificacdo do problema que
se pretendia resolver e suas causas, 0s objetivos e estratégias de atuacdo, bem
como a estrutura gerencial sob a qual o programa se desenvolveria.

Considerava-se que a economia nacional era gravemente prejudicada pelas perdas
de safra, estimadas, a época, como sendo algo em torno de 20% da producao:
10% devido a problemas de manuseio (colheita, secagem e recebimento em silos
coletores) e os outros 10% devido a condic¢des inadequadas de transporte e
armazenamento.

Outra preocupacéo era, também, com a competitividade da producéo agricola
nacional, prejudicada pelas condicoes de transporte e por modelos inadequados de
comercializacao.

Para as perdas de safra, foram relacionadas como causas as condic¢des e praticas
de armazenagem, inadequacao de equipamentos e de tecnologias de producao,
bem como o baixo nivel de informacdes sobre armazenagem e comercializagéo
difundidas junto aos produtores

Para os precos majorados da producéo e consequente perda de competitividade,
as condicOes de transporte foram consideradas as causas decisivas, com uma
breve mencao a um modelo inadequado de comercia-lizacao da producao.

Diante desses problemas, o PROMOSAFRA foi concebido com os objetivos de
buscar ampliar a competitividade externa e interna da agricultura nacional,
reduzir as perdas de safra, bem como 0s custos para 0s consumidores.

Buscar-se-ia viabilizar intervencdes "abrangentes, coordenadas e persistentes a
curto, medio e longo prazos". Tais intervencdes abrangiam tanto questdes de
oferta de infra-estrutura de transportes e de armazenagem, como aquelas ligadas a
logistica de distribuicdo e comercializagédo da producao.
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Na estratégia de médio e longo prazos incluiam-se ac¢des de carater politico-
institucional, envolvendo a¢Ges governamentais voltadas para apoio financeiro a
projetos, envolvimento da iniciativa privada, estimulo a pratica da
intermodalidade dos transportes e ao desenvolvimento e difusdo de pesquisas e
novas tecnologias.

O PROMOSAFRA foi alicercado em uma estrutura gerencial assim constituida:
um Conselho Deliberativo, um Grupo Executivo da Movimentacao de Safras e
um Grupo de Planejamento Estratégico da Movimentacdo de Safras.

Ao Conselho Deliberativo caberiam as decisoes estratégicas e politicas, bem
como a definicdo das diretrizes de ac¢éo para os dois Grupos. Seria constituido
pelos Secretarios Executivos dos Ministérios e Secretarias envolvidos.

As acOes governamentais de apoio a movimentacao das safras seriam
coordenadas pelo Grupo Executivo da Movimentacdo de Safras, composto por
representantes designados pelos 6rgaos envolvidos.

Esse grupo, para o qual eram previstas coordenadorias regionais proximas dos
locais de maior ocorréncia de problemas operacionais ligados a movimentacao de
safras, estaria voltado para acOes de curto prazo, providéncias emergenciais,
coordenacdo de operacdes e pequenos investimentos de rapido retorno.

As intervencdes de medio e longo prazos, pensadas estrategicamente e orientadas
para a convergéncia de diretrizes e prioridades intra e multisetoriais, estariam a
cargo do Grupo de Planejamento Estratégico da Movimentacao de Safras.

Muito do que, aquela época, foi diagnosticado, continua valido, fazendo do
PROMOSAFRA uma experiéncia que pode servir como uma referéncia, feitas as
devidas atualizac¢des, aprofundamento de analises e diagnosticos e adaptacédo das
solucbes entdo propostas aos novos paradigmas de atuacdo do poder publico
federal.

A identificacdo de caréncias na oferta de infra-estrutura de transportes para o
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setor produtivo agricola nacional passa, necessariamente, por dois enfoques: um
espacial e outro temporal.

Do ponto de vista espacial e considerando a necessidade de dar ao trabalho uma
abrangéncia nacional, pode-se identificar zonas ou regides em diferentes estagios
de dindmica produtiva, o que resulta, obviamente, em necessidades e solugoes
diferencia-das de oferta de infra-estrutura.

O Centro-Sul apresenta uma situacdo consolidada, tanto no que se refere a
producdo agricola quanto ao sistema de infra-estrutura de transporte, ensejando
intervencgOes voltadas para aumento de capacidade e aprimoramentos logisticos
mais sofisticados.

Ja 0 Norte e o Nordeste brasileiros - onde a expanséo agricola estad encontrando
espaco, seja nas novas fronteiras agricolas do cerrado, seja na exploracéo de
novas culturas adaptadas, como € o caso da fruticultura no semi-arido nordestino -
apresentam caréncias estruturais, decorrentes de auséncia mesmo de infra-
estrutura de transportes que dé suporte a esse desenvolvimento.

Sob a otica temporal, ndo ha como fugir, principalmente diante do quadro de
contencéo sistematica de despesas por que passam os governos federal, estaduais
e municipais, de uma hierarquizacao de intervencdes, 0 que pressupde uma
classificacédo das solugbes como de curto, medio e longo prazos.

Ha, portanto, que se definir uma estratégia de atuacdo que permita uma avaliagdo
criteriosa - e progressiva - das diferentes areas geograficas e respectivas
producdes, no que se refere as suas caréncias de infra-estrutura de transportes.

O objetivo principal parece ser o de priorizar o diagnéstico, identificacdo de
gargalos e problemas operacionais, bem como uma proposic¢ao de solucdes, para
aquelas areas consideradas como 0s grandes pélos de expansao agricola no Pais,
reconhecidamente carentes de uma infra-estrutura de transportes que dé o
necessario suporte ao desenvolvimento que delas se espera.
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Tal analise ndo deve prescindir, também, do uso extensivo de documentacao ja
existente, relativa a trabalhos desenvolvidos por outros 6rgaos e entidades,
vinculadas ou ndo ao Ministério da Agricultura e ao Ministério dos Transportes.

Ainda circunscrito aos dois Ministérios, o trabalho deve buscar, paulatinamente, o
envolvimento de outros setores como, por exemplo, do Ministério do Orgcamento
e Gestdo - MOG (contratante, juntamente com o BNDES, do Estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento), do Ministério Extraordinéario de
Projetos Especiais e da nova Secretaria de Estado de Planejamento e Avaliagédo da
Presidéncia da Republica, dentre outros, inclusive nas esferas estadual e
municipal.

CONCLUSOES

Embora a competitividade da producédo agricola nacional - e os efeitos que sobre
ela incidem das condicdes de transporte, armazenagem e comercializacao -
continue sendo a ténica de um trabalho conjunto entre Ministério da Agricultura e
dos Transportes, o trabalho, hoje, deve ser realizado sobre um novo referencial.

Isso porque, de 1993 para ca, algumas mudancas significativas foram
introduzidas no panorama global dos setores em questdo - agricola e de
transportes - que sugerem tal revisao.

No caso da agricultura, a mudanca da politica de estoques do Governo federal, a
introducdo de mecanismos modernos de comercializacdo (CPR e PEP, por
exemplo), que refletem sobre as necessidades de estocagem, a dinamica da
producéo e a incorporacao de novas fronteiras agricolas, sugerem um quadro
bastante diferenciado do existente a época do Promosafra.

Com ainda maior énfase, as mudancas institucionais realizadas no ambito do setor
transportes, com a incorporacdo de novos agentes, que nao exclusivamente os
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estatais, na oferta de transportes (privatizacGes e concessoes), indicam a
necessidade de serem revistas, sendo as causas, as formas de encaminhamento das
questdes relacionadas a maior racionalidade nas movimentacdes da producéo
agricola brasileira.

O quadro macro-econdmico, extremamente suscetivel ao comportamento da
economia mundial globalizada, também confere ao trabalho atual caracteristicas
bastante peculiares, reforcando a necessidade de intervencdes voltadas para a
minimizacao das variaveis internas de perda de competitividade (Custo Brasil).

A criacdo de uma estrutura propria para um programa de racionalizacédo de
movimentacao e comercializacdo de safras parece, também, desnecessaria, diante
da possibilidade de envolvimento de 6rgéos e estruturas ja existentes, capazes de
viabilizar a¢des politicas ou executivas que porventura venham a se fazer
necessarias.

Uma ideia, que aqui se lanca, é a do Conselho Nacional do Agronegdcio -
CONSAGRO - vir a constituir um forum permanente de discusséo e
encaminhamento de questdes relacionadas a agricultura e transportes, bastando
que, para tal, o Ministério dos Transportes seja incluido entre seus membros e se
crie um Grupo Tematico especifico.

Finalmente, o fato do Grupo Interministerial ser permanente faz surgir uma
expectativa de que seu trabalho possa acompanhar, com agilidade, as mudancas
que ocorrem no panorama econdmico nacional; resulte em proposicoes que, de
fato, permeiem o processo decisorio, independentemente de rotinas burocraticas;
busque a horizontalizacédo de decisdes no @mbito da administracdo publica
federal; promova a integracéo vertical entre as esferas publicas federal, estadual e
municipal; torne-se um canal pelo qual a sociedade tenha, junto ao Governo,
acesso reivindicatorio ou meios de exercicio de seu direito de controle social da
acao governamental.
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