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1- INTRODUCAO

A globalizagdo dos mercados, observada nas ultimas décadas, vem ocasionando
mudangas radicais na organizagao dos processos de suprimento, produgdo e
marketing. Um dos vetores determinantes desse processo internacional € a
redugao das impedincias ao intercimbio comercial, a partir dos progressos
institucionais e tecnolégicos verificados nos meios de transporte, armazenagem e
comunicagdes. Cada vez mais, as vantagens comparativas locacionais
anteriormente proporcionadas pela proximidade de fontes de recursos naturais e
pela mao-de-obra barata perdem espago quando confrontadas com 0s requisitos
cada vez mais estritos dos mercados consumidores. Passaram a ser mais
determinantes os aspectos relacionados a qualidade dos insumos e produtos,
prazos de entrega, assisténcia técnica e inovagdes. A orientagao dos processos
produtivos, buscando atender a esses requisitos dos mercados consumidores, tem
feito com que a eficiéncia do sistema logistico se torne uma condigao bdsica para
a competitividade de todos os setores da economia. H4d um reconhecimento
generalizado de que a implementagdo de novas tecnologias, estruturas
institucionais, regulatérias e organizacionais, priticas administrativas e
operacionais, no setor transportes, proporciona margens fundamentais em
termos de competitividade.

Internacionalmente, a organizagdo da indistria de servigos de transporte jd se
alterou de forma profunda, no sentido de aumentar a eficiéncia de suas
interfaces operacionais, principalmente através da fusdo de empresas e da
integragdo de operadores, e por intermédio de aliangas estratégicas. Empresas
ferrovidrias, portudrias, aéreas, rodovidrias e de navegagio estio abandonando
suas caracteristicas modais tradicionais para se integrarem a sistemas de
prestagao de servigos multimodais, com uso intensivo dos meios modernos de
comunicagdo. Essas mudangas, contudo, s6é tém sido possiveis através da
eliminagdo de uma série de restrigdes regulatérias a fusio de empresas de
modais diferentes e a livre competi¢do por novos mercados, possibilitando uma
redefini¢ao dos servicos de acordo com os melhores interesses dos usudrios. Os
exemplos mais concretos desse fendmeno podem ser encontrados no transporte
internacional de carga e de passageiros.

Entretanto, no Brasil, a unica tentativa relevante, até o momento, de mudanga
das regras e das estruturas institucionais que regem os esquemas logisticos
predominantes no pais € a nova regulamentacdo das atividades portudrias
estabelecida pela Lei 8.630, de 26 de fevereiro de 1993. Além disso, é flagrante
a auséncia de diretrizes estratégicas para o setor transportes que leve em
consideragdo as caracteristicas da economia brasileira e um projeto minimo de
desenvolvimento da infra-estrutura e dos servicos. Essas indefinigdes tém sido
particularmente prejudiciais ao desenvolvimento do setor, pois este exige
investimentos indivisiveis e de larga escala, de retorno de longo prazo, e sujeitos
a um maior nivel de incerteza.
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Esse trago conjuntural € crucial, pois a experiéncia histérica demonstra que os
transportes geram significativos efeitos multiplicadores e externalidades capazes
de desencadear forgas expansivas nos demais setores da economia. Foi assim na
Europa, na primeira metade do século XIX, com a introdugdo do barco a vapor
e a expansdao da rede de canais; e principalmente na Europa e nos Estados
Unidos, na segunda metade daquele século, com a expansdo ferrovidria. Vérios
estudiosos dessa questdo colocam a experiéncia ferrovidria americana como o
elemento central para explicar o crescimento da sua economia, naquele
periodo.! Destaque-se, porém, que esse papel dos transportes como propulsor
do desenvolvimento econdmico através da redugdo dos custos do comércio
parece estar longe de ter-se exaurido. Recorrendo apenas a dois grandes projetos
atuais, com amplos impactos no continente europeu, citamos o eurotinel, com
custos estimados em US$ 15 bilhdes, e as pontes ligando a peninsula
escandinava a Dinamarca e a2 Alemanha, orgadas em cerca de US$ 6 bilhdes.2

E por essas razoes que Os transportes s30 um setor em que se faz mister uma
ativa participagdo governamental. Na fase inicial do desenvolvimento desse
setor, tal participagdo deu-se sob a forma de atuagdo direta na producgdo de
servigos ou entdo na estrita regulamentagdo, principalmente da oferta e das
tarifas. Mais recentemente, nos blocos econdémicos mais avangados, essa
participagdo tem-se caracterizado por um amplo leque de arranjos cooperativos
que variam desde o financiamento direto de projetos até a efetiva coordenacio
de agentes, quando a multiplicidade e a diversidade de interesses impdem a
necessidade de um forte poder mediador.

E justamente a partir dessas constatagdes e preocupagdes que focalizamos, nesta
exposigdo, a questdo do transporte de carga de longa distdncia no Brasil,
enfatizando as situagdes que envolvem, de fato ou potencialmente, esquemas
intra ou intermodais ferrovidrios. O destaque para o sistema ferrovidrio se
Justifica por este apresentar um grande potencial de alavancar a competitividade
da economia brasileira a curto e médio prazos, no sentido exposto acima, e
conforme esperamos demonstrar adiante. Ademais, consideramos que a auséncia
de uma visdo estratégica e orientada para o mercado em relagio ao sistema
ferrovidrio brasileiro pode n3o s6 comprometer seu desenvolvimento e,
conseqiientemente, a competitividade de nossos produtos no exterior, como
também onerar ainda mais os custos do comércio interno, principalmente dos
estados de menor renda e mais distantes dos centros industrializados do Sudeste.

1Ver a esse respeito Ratner, Schumpeter e Rostow. Para uma visio alternativa
que questiona o papel das ferrovias como alavanca do progresso econdmico da
América, destacamos Robert Fogel, recém-agraciado com o Nobel de economia
por seus trabalhos em histéria da economia.

2Sobre o andamento do projeto dessas pontes, ver matéria recente no Business
Week, n.4, Oct. 18, 1993.




Nesse particular, ressaltamos a pouca aten¢do dispensada ao eixo Sul-Sudeste-
Nordeste de transporte interno brasileiro, em nivel federal, onde se alastrou uma
visdo restrita de corredores de exportagio, denotando um atavismo extrativista-
exportador. Entretanto, os custos operacionais do transporte interestadual, por
rodovias, ultrapassam os US$ 5 bilhGes anuais, gerando dispéndios de
manuten¢do da malha e impactos ambientais superiores a US$ 1 bilhdo. Um
novo modelo logistico que atenuasse o atual desbalanceamento na distribuigio
intermodal de cargas, principalmente aquelas geradas no comércio interno,
poderia n3o sO6 permitir significativas redugbes nesses custos, mas
principalmente alavancar investimentos produtivos em setores-chave da
economia nacional, assim como o intercimbio comercial inter-regional.

A opgdo por focalizar o sistema ferrovidrio em detrimento da cabotagem se
justifica, em parte, por duas linhas de argumentagdo. Primeiramente, o modo
hidrovidrio, na navegagao de cabotagem, exige normalmente maior consolidagio
de lotes, de maneira que se utilize eficientemente a capacidade dos navios. J4 o
modo ferrovidrio situa-se no meio-termo entre a cabotagem e o caminhio,
flexibilizando a logistica de transporte e permitindo melhores niveis de servigo.
Em segundo lugar, a ferrovia tem uma vantagem comparativa natural no acesso
a hinterlandia brasileira, reduzindo a necessidade de transbordos e aumentando
as possibilidades de utilizagdo do material rodante.

Esta exposicdo estd organizada da seguinte forma. Inicialmente, apresentamos
estimativas do tamanho do mercado de transporte interno do pafs e o
desempenho dos modos rodovidrio, ferrovidrio e hidrovidrio, nas linhas de
desejo troncais. O confronto do tamanho desse mercado com a exigua
participagdo ferrovidria no transporte de longa distincia, onde esse modo tem
vantagens comparativas sobre o modo rodovidrio, nos leva a examinar mais
detalhadamente as caracteristicas dos fluxos ferrovidrios. A constatagio de um
baixo grau de integragdo entre os subsistemas ferrovidrios é o ponto de partida
para discutirmos duas das principais razdes que, a nosso ver, contribuiram para
0 atual desbalanceamento na matriz intermodal de transportes: a) as estruturas
institucional e regulatéria inadequadas do setor ferrovidrio; e b) a sua atrofia
comercial. Ao concluirmos, ponderamos que as reformas em curso nas
economias nacional (notadamente, a privatizagdo e a desregulamentagio) e
internacional (globalizagdo da oferta e dos mercados consumidores, énfase na
qualidade dos produtos e dos servigos, preponderincia dos esquemas de
markering e logistica sobre as economias de escala na produgio, formagio de
blocos econdmicos supranacionais) devem se constituir no ponto de partida para
a rediscussdo do papel estratégico das ferrovias no sistema logistico nacional.
Assim, alinhamos alguns dos principais elementos dessa questdo, tendo em vista
seus possiveis efeitos sobre a reestruturagio da oferta de servigos de transporte
no pais.

Antes de prosseguirmos, porém, cabe definir o que entendemos por
intramodalidade, uma vez que o conceito de intermodalidade j4 é conhecido. O




conceito de intramodalidade procura enfatizar as descontinuidades que podem
ocorrer, na produgdo de servigos de transporte, dentro de um mesmo modal.
Assim, por exemplo, a coleta de lotes de carga fracionados para consolidagio
em terminais e posterior transporte no mesmo modal de coleta configurariam
uma situagio de transporte intramodal. Um outro exemplo menos 6bvio, no caso
ferrovidrio, seria o do trifego de composigdes de uma ferrovia na linha de uma
outra ferrovia, ou mesmo de uma outra unidade administrativa da mesma
empresa ferrovidria. O que se procura caracterizar com esse conceito é a
existéncia de uma interface em alguma dimensdo relevante da produgio do
servico de transporte, que pode ocasionar impedincias ao fluxo continuo e
desimpedido das mercadorias.3

2 - A DIMENSAO DO MERCADO DE TRANSPORTE NO BRASIL

Ha, no Brasil, uma lacuna de dados e anilises em relagio ao movimento
interurbano de mercadorias. O dltimo estudo compreensivo sobre esse tema, sob
a Otica do transporte, remonta a década de 70 (os Planos Operacionais de
Transporte, elaborados pelo Geipot). A fonte de dados abrangente mais recente
€ a matriz de comércio interestadual, de 1985.4 Foi com base nessa ultima
referéncia que tivemos a oportunidade de desenvolver um estudo sobre as
perspectivas do desenvolvimento regional brasileiro, com vista a aquilatar a
macrologistica dos fluxos de transporte inter-regional.5.6

3A legislagdo brasileira sobre transporte intermodal define as seguintes
categorias de servigo: modal, quando a unidade de carga é transportada
utilizando apenas um meio de transportes; segmentado, quando se utilizam
veiculos diferentes e sio contratados separadamente os varios servicos e os
diferentes transportadores que terdo a seu cargo a condugio da unidade de carga
do ponto de expedigdo até o destino final; sucessivo, quando a unidade de carga,
para alcancar o destino final, necessitar ser transbordada para prosseguimento
em veiculo da mesma modalidade de transporte; intermodal, quando a unidade
de carga € transportada utilizando duas ou mais modalidades de transporte.

4Ver Revista de Economia e Finangas, Secretaria de Economia e Finangas -
Ministério da Fazenda, 1987.

50 modelo utilizado nesse estudo baseava-se numa versio expandida de um
modelo multirregional de insumo-produto (MRIP), amplamente utilizados nesse
tipo de anilise hd virias décadas. O modelo MRIP € usado para analisar as
relagbes intersetoriais e inter-regionais, enquanto modelos econométricos sio
utilizados para incorporar dinidmica temporal ao modelo, caracterizando a renda
regional e seu crescimento, de forma compativel com cenarios
macroecondmicos nacionais e internacionmais. Ver, por exemplo, Judge e
Takayama (1973); Miernyk, et alii (1970); Polenske (1980).

6A equagdo basica do modelo define a estrutura de producdo setorial de cada
regido, sendo dada por: <X> = <I- C*A>“-1 * <C*Y1 + Y2>, onde
<X> = matriz de producéo setorial por regido; <I> = matriz identidade:
<C> = matriz de coeficientes de comércio inter-regional por produto; <A >
= matriz insumo-produto consolidada de todas as regides (matriz bloco-
diagonal, sendo cada bloco a matriz de uma regiio); <Y1>= vetor de
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Para compreender essa relacao entre o desenvolvimento econdémico e os
transportes, no caso brasileiro, observamos, inicialmente, a evolugdo dos
indicadores agregados da demanda de transporte, constatando uma tendéncia de
crescimento superior aquela encontrada para o Produto Interno Bruto (PIB). No
periodo 1970/91, as taxas de crescimento do PIB, de 4,8% a.a., e dos setores
industrial (4,4% a.a.) e agropecudrio (3,6% a.a.) ficaram aquém do crescimento
verificado nos transportes, de 6,7% a.a., de acordo com a metodologia das
contas nacionais, resultando numa elasticidade da demanda por transporte em
relacdo ao PIB de 1,4 (ver Tabela 1).

Tabela 1
Crescimento do Produto e da Demanda de Transportes de 1970 a 1992

Produto Setorial Consumo TKM PASS . KM

PIB  =----e-sseeccccccncnne Diesel (Geipot) (Geipot)

Agric. Ind. Transp. (até 1988) (até 1988)

Tx.Cresc.(%) 4,8 3,6 4,4 6,7 6,6 8,1 9,5

valor |USS$milhdes| | 1000 M3| 10E6 TKM| 10E6 PA.KM
1992 | 403,667 | | 25,000 | 532,910 | 592,682
Fontes: Anuério Estatistico do Brasil, FIBGE; Anuario Estatistico dos
Transportes, Geipot; Balango Energético Nacional, MME (vérios

numeros).

Investigando mais a fundo a natureza desse crescimento eldstico da demanda de
transporte, destaca-se, primeiramente, uma tendéncia de desconcentragio
geogréfica da atividade econdmica, durante as décadas de 70 e 80 (Tabela 2).
Assim, a regido Sudeste perdeu quase nove pontos percentuais de participagao
na produgdo nacional, nesse periodo, enquanto nas demais regides verificaram-
se expansdes (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) ou estabilidade (Sul).

Adicionalmente ao processo de desconcentragdo geografica da produgio,
observa-se uma significativa expansao do comércio inter-regional. Contrastando
os fluxos de comércio inter-regional e as exportagdes internacionais para as
cinco regides do pais, nos anos de 1969 e 1985 (ver Tabela 3), constatam-se
aumentos significativos das exportagdes inter-regionais, medidas em proporgdo
da renda regional, em todas as regides, em particular para o Norte e o Nordeste.
Com relagao as exportagbes internacionais, observa-se, nas regides Norte e
Nordeste, uma expressiva diminuicdo. Essa queda é em boa parte explicada pela
reorientacao dos fluxos de comércio para o Sudeste.

demanda final, excluidas as exportagbes; <Y2> = vetor de demanda final por
exportagdo. A solugio do modelo para um dado ano permite a determinagio de
agregados de renda regional, de investimentos setoriais necessirios para
possibilitar o incremento da produgdo regional vis-a-vis o periodo anterior e,
principalmente, os fluxos de comércio inter-regionais. Ver Judge e Takayama
(1973) e Castro (1989).




Tabela 2
Evolugdo da Participagdo das Macrorregides no PIB

Norte 2,2 2,2 3,5 4,4 5,4
Nordeste 12,0 11,5 12,1 13,8 15,7
Sudeste 65,0 63,7 62,2 59,4 56,4
MG 8,3 8,9 9,6 9,9 10,1
ES 1,2 1,1 1,5 1,7 1,9
RJ 16,1 14,7 13,3 12,4 11,5
Sp 39,4 39,1 37,8 35,4 33,0
Sul 17,0 18,3 17,3 17,3 17,1
Centro-Deste 3,7 4,3 5,0 5,3 5,7
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fontes: FIBGE e Rodrigues, M. Conj. Ec., julho/93, p.36.

Tabela 3
Exportagdes e Importagdes Inter-Regionais e Exportacdes Internacionais
em Percentagem da Renda Interna por Regigo em 1949 e 1985

Exportagoes Importagoes Exportagoes

Regides Inter-Regionais Inter-Regionais Exterior

1969 1985 1969 1985 1969 1985
Norte 11.5 33.3 34.3 45.1 12.5 5.1
Nordeste 7.8 16.8 23.6 28.8 11.5 8.6
Sudeste 14.0 17.0 9.3 12.1 7.3 10.2
Sul 27.0 29.3 23.6 27.5 13.3 14.9
Centro-Oeste 17.4 22.0 46.1 44.5 0.7 0.9

Fonte: Dados de 1969 de Pimes, 1984; de 1985 de Castro, 1989.

Nossa estimativa para o volume total do comércio interestadual, em 1992, atinge
o montante de US$ 125 bilhdes, correspondendo a 31% do PIB. O componente
inter-regional desse comércio (US$ 84 bilhdes) se passa, preponderantemente,
com a regido Sudeste, que responde por 52% das exportages (US$ 43 bilhdes)
e por 37% das importagdes inter-regionais (US$ 31 bilhdes). Em todas as
regides, o comércio inter-regional predomina sobre o intra-regional, sendo esse
predominio quase absoluto nas regides Norte e Centro-Oeste (ver Tabela 4).

Convertendo os nimeros do comércio interestadual para fluxos de transporte,
verificamos um fluxo total superior a 200 milhdes de toneladas, em 1992.
Destaca-se o grande eixo longitudinal de transportes do pais, abrangendo as
regides Sul, Sudeste e Nordeste, cujo movimento total de comércio interestadual
alcanga 170 milhdes de toneladas, ou seja, 82% das cargas movimentadas no
comércio interestadual. Inter-regionalmente, temos cerca de 77 milhdes de
toneladas transportadas entre essas trés macrorregides, gerando um momento de




transporte de quase 120 bilhdes de toneladas-quildmetro, cerca da metade do
total interestadual.

Em termos da determinagdo das logisticas adequadas para servir ao comércio
interestadual, as distdncias médias de transporte igualam-se em importincia a
densidade de transporte observada no eixo longitudinal Sul-Sudeste-Nordeste.
Tomando o modal rodovidrio como referéncia, as distincias médias de
transporte inter-regional obtidas nesse eixo oscilam entre 900 quilémetros (Sul-
Sudeste), 2.200 quildmetros (Nordeste-Sudeste) e 3.300 quilémetros (Sul-
Nordeste), para uma distdncia média de 1.717 quilébmetros, contra cerca de 578
quilometros no transporte interestadual intra-regional.

Tabela 4
Principais Caracteristicas do Comércio Interestadual Brasileiro em 1992

COMERCIO INTERESTADUAL GLOBAL

B 2 1 = US$ 125 bilhdes
S VOlUME L.ttt i ittt ci i s et 202 milhoes de t
= Momento de transSPorte .....ceeveeeveeevnnnnnes 241 bilhdes de tkm
- Distancia média de transSPOrte ...eeeeseesserrncoancnanes 1.191 km
COMERCIO INTERESTADUAL INTRA-REGIONAL
- 1«1 US$ 41 bilhoes
B 2= 1Y 1 93 milhdes de t
= Momento de transporte ......cceeeceenncennnnnes 54 bilhdes de tkm
- Distdncia média de transporte .....veeeeeeeernecocncononns 578 km
COMERCIO INTER-REGIONAL
B X 1 L US$ 84 bilhoes
S < 109 milhdes de t
= Momento de transporte .......veeeevencnennens 187 bilhdes de tkm
- Distdncia média de transSpPorte ......ceveeeeenncnssnnanes 1.797 km
COMERCIO INTERESTADUAL NO EIXO SUL - SUDESTE - NORDESTE
- Volume total ..uviiuiiiiiiiinnerrereereerenannnnnnnn 166 milhoes de t
- Volume inter-regional .......ceviivevnrononcnncennns 77 milhSes de t
- Momento de transporte total ........cecevevnnnenns 167 bilhdes de tkm
- Momento de transporte inter-regionatl ............. 120 bilhSes de tkm
- Disténcia média de transpPorte ..uuvveereeeeneensecnnneeennes 1.004 km
- Distancia média de transporte inter-regional ............... 1.558 km

3 - A QUESTAO DA DISTRIBUICAO INTERMODAL DE CARGAS

Quatro dimensdes logisticas sdo particularmente importantes na determinagio
das vantagens comparativas de cada modal de transporte: o tamanho (peso e
volume) do lote; o volume total de lotes, em um eixo de transporte (isto €, a
densidade de transporte); a distincia de transporte; e as caracteristicas da
mercadoria (valor, perecibilidade etc.). Pelas evidéncias apresentadas acima,
pelo menos duas dessas dimensdes, a alta densidade e as grandes distdncias de
transporte, observadas no eixo Sul-Sudeste-Nordeste, deveriam propiciar
esquemas logisticos que favorecessem os modais hidrovidrio e ferrovidrio. O
que encontramos, no entanto, € uma participagdo do modo hidrovidrio adstrita
aos grandes fluxos de granéis (petréleo e derivados respondem por 72% do
volume transportado; minérios 17%; e sal 3%) e uma auséncia quase absoluta de
participagdo do modo ferrovidrio nos fluxos de longa distincia. Com efeito, a
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participagdo ferrovidria nos fluxos interestaduais intra-regionais atinge um
maximo de 30% no Sudeste, contra uma média de apenas 3% no fluxos inter-
regionais (ver Tabela 5).

Tabele 5
0 Market Share Ferroviério no Transporte Interestadual (X)

Origem Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Total Inter-
Destino regional
Norte - - - - - - -
Nordeste - 9 3 0 0 5 2
Sudeste - 1 30 2 9 17 2
sul - 0 5 11 12 7 5
Centro-Oeste - 0 1 0o - - 8 9
Total - 4 19 5 8 12 3
Inter-reg. - 1 5 1 9 12 3

Particularmente relevante é a situagao do Tronco Ferrovidrio Sul (Sio Paulo-
Porto Alegre), administrado pelas superintendéncias 5 (Parani e Santa Catarina)
e 6 (Rio Grande do Sul), da RFFSA, com interface com a Fepasa. Nesse tronco,
o mercado de transporte inter-regional (Sul-Sudeste e vice-versa) é da ordem de
45 milhdes de toneladas. Se adicionarmos o volume de comércio interestadual
da regiao Sul e do Mercosul (com a Argentina e o Uruguai, em particular)
ultrapassam-se 60 milhdes de toneladas. Nao obstante o tamanho desse mercado,
0 volume transportado por ferrovia que vai além das fronteiras da Fepasa e das
superintendéncias da RFFSA somava menos do que 2 milhdes de toneladas,
apesar das condigOes razodveis desse tronco ferrovidrio (capacidade estimada de
10 milhdes de toneladas/ano, nas condigdes atuais). No mesmo sentido, pode-se
notar a insignificante participagao ferrovidria no eixo Sudeste-Nordeste; neste
caso, porém, contribuindo as mas condigdes de trechos das linhas da
Superintendéncia 7 (Bahia).”

Procurando caracterizar melhor a distribuigio das distincias médias do
transporte ferrovidrio brasileiro (Gréafico 1), separamos os fluxos internos as
superintendéncias da RFFSA, a Fepasa ¢ a EFVM, dos fluxos intramodais
ferrovidrios, ou seja, aqueles trafegando por mais de uma unidade
administrativa ou estrada de ferro. Destacamos, inicialmente, que 0 movimento
total de transporte interno a essas unidades corresponde a 175 milhdes de
toneladas. Das unidades administrativas da RFFSA, somente as
superintendéncias 2, 11 e 12 alcancam distincias médias superiores a 500

70s fluxos internos e intramodais, das estradas de ferro brasileiras, foram
estimados a partir de dados basicos extraidos dos anuirios estatisticos do
Geipot, da RFFSA e da Fepasa, e do Estudo da Demanda do Transporte
Ferroviario e do Fluxograma dos Transportes, da RFFSA.




quilometros, enquanto as demais que apresentam alguma expressdo econdmica
se situam na faixa de 450-500 quilometros. A EFVM praticamente iguala essa
marca, enquanto a Fepasa fica bastante limitada, dado o caréter
predominantemente estadual de suas linhas.
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Jé os fluxos intramodais, envolvendo mais de uma unidade administrativa ou
estrada de ferro, alcancam um total de 24 milhdes de toneladas por ano, ou seja,
12% do volume total transportado. Desses fluxos, cerca de 50 e 76%,
respectivamente, tém distdncia média de transporte inferior a 450 e 800
quilometros. Dos 6 milhdes de toneladas restantes, somente 700 mil superam a
marca dos 1.600 quilémetros de distincia percorrida -- ai incluidas cerca de 600
mil toneladas que lograram percorrer os trithos da Fepasa, SRS e SR6, entre
S3o Paulo e Rio Grande do Sul. Outra estatistica relevante mostra que a
distincia média do transporte intramodal ferrovidrio é de 585 quilémetros, ou
seja, praticamente igual A& distincia média do comércio intra-regional
interestadual e apenas cerca de 100 quilometros superior & distincia média
verificada dentro de cada estrada de ferro da RFFSA (Grifico 2).




GRAFICO 2

CARGA TRANSPORTADA E DISTANCIA MEDIA
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Isto revela que os fluxos que conseguem romper as impedancias da
intramodalidade ferrovidria so tipicamente de curta ou média distincia,
permitindo, assim, um maior grau de controle por parte das unidades
administrativas envolvidas.

Tomando a distdncia de transporte, observamos que pafses com extensdes
geogrificas semelhantes a do Brasil apresentam uma divisio modal
marcadamente diferenciada em relagdo 2 distdncia de transporte. Nos Estados
Unidos, por exemplo, mais de 70% das manufaturas (excluindo os produtos de
petroleo e o carvdo) sio transportados por caminhio, para distincias inferiores a
100 quilémetros, ficando as ferrovias com menos de 27% desse mercado. Por
outro lado, para distincias superiores a 700 quilémetros mais de 60% seguem
por ferrovia; percentual este que ultrapassa os 80% para extensdes maiores do
que 2.500 quildmetros. O Gréfico 3 mostra esquematicamente a disparidade
entre as situagGes norte-americana e brasileira, no que concerne 2 distribuigdo
intermodal de carga em fungao da distincia de transporte.
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GRAFICO 3

MARKET SHARE FERROVIARIO x DISTANCIA
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Podemos indagar quais seriam as implicagbes para o pafs dessa auséncia de
concorréncia da ferrovia em mercados de transporte que aparentemente lhe
seriam propicios? Primeiramente, temos os custos logisticos do comércio interno
brasileiro que ficariam sobrecarregados com maiores despesas com fretes e
também, provavelmente, niveis mais baixos de qualidade de servico. Esta, em
particular, fica comprometida tanto por nio se usufruir da vantagem
comparativa do modal ferrovidrio em longas distdncias, como também pelo
maior congestionamento e deterioragdo resultantes no sistema rodovidrio.

Mais ainda, o excesso de demanda pelo transporte rodovidrio gera inimeras
externalidades (e.g., acidentes, poluigdo) e distorce nio s6 a alocacio de
investimentos governamentais na infra-estrutura de transporte, como também
dos investidores privados. No caso publico, por exemplo, qual seria a dimensio
do problema atual de congestionamento da rodovia Regis Bittencourt se o
Tronco Sul funcionasse de fato? J4 no caso privado, observamos que muitos
projetos acabam compelidos a privilegiar macro e microlocalizagdes, que
buscam minimizar um esquema logistico baseado exclusivamente no transporte
rodovidrio, abortando, portanto, as chance de futuras ligagbes de ramais
ferrovidrios as suas instalacdes.
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4 -UM ESTUDO DE CASO DA COMPETITIVIDADE FERROVIARIA: O
TRONCO SUL -

A andlise do mercado de transporte do Tronco Sul oferece elementos valiosos de
reflexdo sobre a questdo dos transportes no Brasil, por se tratar do eixo de
transporte de longa distdncia com melhores condigdes para o desenvolvimento
de arranjos logisticos envolvendo o modo ferrovidrio. Como aspectos positivos
para o transporte ferrovidrio, destacam-se as razodveis condi¢bes da via, a
distincia de transporte, as possibilidades de conjugagdo de cargas de retorno,
inclusive com triangulagdes de origem/destino. O principal aspecto negativo, em
contrapartida, concerne a necessidade do envolvimento de mais de uma
operadora ferrovidria, inclusive a Fepasa, configurando um esquema intramodal
e interempresarial.

Focalizando os fluxos ndo-hidrovidrios desse comércio inter-regional, que
totalizavam 35 milhdes de toneladas, em 1992, pode-se estimar,
conservadoramente, um potencial de cargas capturdveis pela ferrovia entre 10 e
15 milhGes de toneladas. Essas cargas limitam-se aquelas com distdncia de
transporte superior a 500 quilémetros, volumes superiores a 50 mil
toneladas/ano, e origem e destino relativamente concentrados. Dentre essas
cargas, destacam-se os produtos quimicos e siderirgicos, produtos agricolas e da
agroindustria, fertilizantes, madeiras, papel/papelio e pasta de celulose,
produtos de minerais nao-metdlicos, inclusive da construgdo civil. Nesse
contexto, o caso do arroz do Rio Grande do Sul é apenas uma das muitas
possibilidades de desenvolvimento de servigos, envolvendo o modo ferrovidrio.
Somem-se ainda as possibilidades propiciadas pelo Mercosul, em particular no
intercimbio com a Argentina.

Também a movimentagdo de contéineres, entre os portos do Sudeste e do Sul,
apresenta um grande potencial de mercado para as ferrovias. Os portos
brasileiros caracterizam-se pelo desbalanceamento causado pela grande
supremacia das exportaghes brasileiras de cargas conteinerizdveis vis-a-vis as
importagdes. Por exemplo, dos 300 mil contéineres que entraram no Brasil, em
1988, 75% estavam vazios. No sentido contrdrio, 87% dos contéineres estavam
cheios.

4.1 - Possibilidades de Competicio Modal no Tronco Sul

As possibilidades de desenvolvimento de servigos de transporte ferrovidrio inter-
regional dependem fortemente da capacidade de os operadores ferrovisrios
funcionarem de forma integrada, de maneira a oferecerem servigos competitivos
em prego e qualidade de servigo, em relagdo aos modais alternativos.

Com base em nossos estudos sobre a estrutura de custos do transporte de carga
[Castro (1987 e 1990) e Bernardino e Castro (1988)] desenvolvemos algumas
estimativas para os limites mdximos de frete ferrovidrio competitivos com os
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modais rodoviario e hidrovidrio, para fluxos de transporte entre Porto Alegre e
Sdo Paulo e entre a Argentina (capital e interior) e o Brasil (Sdo Paulo). No
primeiro caso, tendo o arroz como mercadoria a ser transportada, a
concorréncia direta com o caminhio permitiria fretes ferrovidrios no entorno de
USS$ 18 por 1.000 toneladas-quilometro. No segundo caso, considerando-se a
importagdo do trigo argentino, tem-se 0 modal maritimo como concorrente. Um
servigo integrado de transporte ferrovidrio para Sao Paulo envolveria uma ponta
rodovidria até o terminal de embarque ferrovidrio (ainda na Argentina); um
percurso ferrovidrio em territério argentino, encontrando as linhas da RFFSA
em Uruguaiana, onde se faz necessirio transbordo, em face de diferenca de
bitola; ja no Brasil, o transporte se d4 através das linhas das superintendéncias 6
e 5, da RFFSA, e da Fepasa, atingindo Sdo Paulo. Os fretes ferrovidrios, neste
caso limitados pela concorréncia maritima, deveriam observar um teto de
aproximadamente US$ 15 por 1.000 toneladas-quilometro. Caso o moinho de
destino disponha de desvio ferrovidrio, dispensando a entrega rodoviéria, esse
valor atingiria US$ 17 por 1.000 toneladas-quildémetro.

Esses valores-teto de frete ferrovidrio situam-se dentro da média praticada pela
RFFSA e Fepasa, nos ultimos anos, nio obstante a menor distdncia de
transporte observada nessas empresas em relagdo aos casos examinados.
Melhorias operacionais que tragam aumentos de produtividade, conjugadas com
esforgos para angariar cargas de retorno, podem tornar esse mercado ainda mais
atrativo a médio prazo.

O caso do transporte de cargas conteinerizadas é tratado comparando-se as
alternativas maritima e rodovidria com um servigo intermodal rodoferroviario
Sao Paulo-Buenos Aires em que o caminhdo efetua o transporte no trecho Porto
Alegre ou Livramento (RS)-Buenos Aires, ou vice-versa. Procura-se, assim,
contornar o problema da diferenca de bitola dos sistemas argentino e uruguaio,
estendendo a pernada rodovidria até as linhas da RFFSA.

Nesse caso, obtém-se méximos ferrovidrios que variam de US$ 43 por 1.000
toneladas-quildmetro, na comparagdo com a alternativa maritima, até US$ 29
por 1.000 toneladas-quildmetro, na comparagdo com a rodovidria. Nota-se a
maior competitividade do modo rodovidrio, nesse tipo de transporte, em fungio
dos altos custos portudrios envolvidos na opgdo maritima. Assim, o modal
concorrente passa a ser o rodoviario, tornando o frete ferrovidrio mais atrativo.

5 - AVANCANDO SOBRE A QUESTAO DA INTRAMODALIDADE
FERROVIARIA

Conforme esperamos ter demonstrado, o sistema de transporte brasileiro
apresenta um desequilibrio estrutural, nos mercados servidos por linhas-tronco
ferrovidrias, em particular no transporte de longa distincia, onde ocorre o
fenémeno da intramodalidade ferrovidria ocasionada pela existéncia de mais de
uma unidade operadora. Esse desequilibrio € revelado pela reduzida participagio
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ferrovidria em mercados aparentemente atraentes para esse modal, bem como no
baixo grau de arranjos de trdfego miituo das ferrovias ou superintendéncias da
RFFSA. Nossa tese € que as duas causas principais para esse desequilibrio sio:
a) a conduta comercial passiva das empresas ferrovidrias, restrita, até
recentemente, a mercados cativos; e b) a regulamentagdo inadequada, associada
a auséncia de coordenagdo institucional do sistema ferrovidrio.

5.1 - A Atrofia Comercial

E recente a influéncia da atividade comercial no desenvolvimento das ferrovias
brasileiras. Na RFFSA, o tema passou a ser tratado tecnicamente apenas em
meados dos anos 70. Até entdo, a atividade comercial, na RFFSA, limitava-se
basicamente a atualizar a pauta tarifdria, cuja estrutura b4sica havia sido langada
20 anos antes. Refletindo a pequena importincia relativa atribuida pela ferrovia
a atividade, a drea comercial da RFFSA subordinava-se de fato as atividades
operacionais. Nas esferas regionais, a atividade comercial constituia tio-somente
um elo burocrdtico adicional no processo de produgao do transporte ferrovidrio.

Na RFFSA, a drea comercial comega a interferir no desenvolvimento dos
negdcios da empresa apenas em torno de 1980, assinalando-se nesse perfodo,
entre outros, 0s seguintes marcos: @) a constitui¢do de uma Diretoria Comercial
(1976); b) a elaboragdo interna do primeiro estudo do mercado nacional de
transporte ferrovidrio, por mercadoria; ¢) a incorporagido de metas comerciais e
financeiras no processo de elaboragéo dos orgamentos anuais e plurianuais; d) a
implementagdo do Sistema de Gerenciamento da Produgio (Sigepro); e e) o
reforco das equipes comerciais regionais. Apesar da preocupacio comercial
passar a estar marcantemente presente na RFFSA, ainda havia (e continua
havendo) um abismo entre o discurso e a pritica. De fato, a permanente
ingeréncia governamental na administragio da empresa e a histérica
complementagdo de recursos financeiros, via financiamentos e/ou dotagdes
orcamentdrias, certamente ndo se qualificam como incentivos a uma postura
empresarial orientada para o mercado. Ademais, a prépria estruturacio da
RFFSA em regionais isonomicamente organizadas, como se fossem empresas,
gera uma nova familia de barreiras burocrdticas que desorientam essas unidades
na busca do seu mercado.

Essa atrofia comercial, assim como a auséncia de regulamentagio e coordenacio
institucional adequadas, faz-se sentir com maior intensidade nos mercados
competitivos e, principalmente, naqueles situados além dos trilhos controlados
por cada operador. E exatamente nessas situagdes que o aguerrimento comercial
e a garantia de regras adequadas de funcionamento do sistema sio fundamentais
para o desenvolvimento de novos negdcios e servigos.

Do ponto de vista dos mercados explorados pelas ferrovias, nota-se que até
recentemente estas exploravam confortavelmente os segmentos cativos criados
pela presenga do Estado, na economia, tanto como regulamentador como
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investimentos € dos desinvestimentos (no caso, o abandono de servigos
antiecondmicos).

Esse problema institucional e regulatério é agravado por uma auséncia de
coordenagdo das empresas do setor, por parte do poder publico. De fato, quando
a RFFSA foi criada em 1957, 18 das 22 ferrovias que estavam sob controle do
governo federal foram imediatamente incorporadas ao patriménio da RFFSA.
Doze destas eram diretamente subordinadas ao Departamento Nacional das
Estradas de Ferro (DNEF); quatro eram autarquias; e duas estavam sob regime
de administragdo especial. Ao DNEF foi atribuido o papel (nunca
desempenhado) de supervisdo, planejamento e controle do sistema ferrovidrio,
que teoricamente passaria a ser feito de maneira mais independente, uma vez
que o DNEF viu-se aliviado do 6nus de ser regulamentador e operador.

Cinco anos depois, em 1962, o papel institucional do DNEF teria sido, ao
menos teoricamente, fortalecido pela Lei 4.102, que o transformou em autarquia
e criou também o Fundo Nacional de Investimento Ferrovidrio. Este era
alimentado com 3% da renda fiscal federal e uma sobretaxa de 10% sobre as
tarifas ferrovidrias. Esse fundo era administrado pelo DNEF, mas esse esfor¢o
dos anos 60 teve vida curta e a prioridade de investimentos foi explicitamente
dada ao setor rodovidrio. A filosofia e preocupagdes do DNEF, por sua vez,
muito se assemelhavam aquelas de seu concorrente rodovidrio -- o DNER --,
sendo quase que exclusivamente voltadas para o planejamento da expansdo da
malha vidria e obras civis. Assim, o destino do DNEF foi selado pela falta de
compreensdo e desempenho de seu papel estratégico de coordenacio do sistema
e pela superposi¢ao de suas reais atividades com as da RFFSA: em 1974, essa
autarquia foi declarada extinta pela Lei 6.171. Essa lei também repassou para a
RFFSA viérias das responsabilidades do DNEF; nomeadamente, fiscalizar os
servigos ferrovidrios, promover a coordenacdo dos estudos sobre tarifas e
custos, planejar a estandardizagdo do sistema ferrovidrio; assistir qualitativa e
quantitativamente o subsetor; e executar a componente ferrovidria do Plano
Nacional de Transporte. Mais tarde, em 1975, a Contadoria Geral de Transporte
e o Conselho de Transportes e Tarifas foram também extintos, e as tarefas
relacionadas ao controle e a coordenagao do trafego miituo, bem como ao rateio
entre as ferrovias da receita gerada, atribuidas 8 RFFSA.

Com esse arranjo legal e institucional, o sistema ferrovidrio foi deixado sem
forga efetiva de regulamentagio e de coordenagdo. Atualmente, a influéncia do
Ministério dos Transportes sobre o subsetor ferrovidrio € pequena.
Diferentemente de outras autarquias como o DAC (aeroportos e transporte
aéreo) e 0 DNAEE (dguas e energia elétrica), o departamento ferrovidrio do MT
nunca teve tradigdo de fiscalizar e coordenar as empresas do setor. Muito pelo
contrério, parte dessas obrigagdes foi delegada diretamente a prépria RFFSA.
Assim, pode-se concluir que, diferentemente de outros subsetores -- tais como o
portudrio ou o de transporte aéreo --, o texto de regulamentagio ferrovidria no
Brasil nao € limitativo ao seu desenvolvimento. Antes pelo contririo, o subsetor
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carece de uma regulamentagao apropriada e, mais importante, de compromisso
com sua implementagao.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a coordenagdo entre estradas de ferro foi
obtida através de intenso e longo processo de coordenagdo e controle iniciado
em 1887 com a publicagdo do Interstate Commerce Act e a criagao da Interstate
Commerce Commission, encarregada de implementar suas prescri¢des. Através
de um regime de estrito controle regulamentar praticado pela ICC, desenvolveu-
se um sistema de tarifas e rotas unificadas, entre as estradas de ferro, que
permitia aos embarcadores enviar suas cargas por qualquer conjunto de linhas
que desejassem. Por outro lado, a concorréncia intermodal cada vez mais
acirrada das rodovias e hidrovias j& vinha corroendo as margens de lucro e
mudando a natureza do negdécio das ferrovias, culminando com a grande faléncia
da Penn Central Railroad, em meados da década de 70. Nessa época, a ICC
mudou sua filosofia regulatéria, passando a considerar as diferentes condi¢des
de concorréncia dos mercados de transporte, culminando com a aprovagao, em
1980, do "Staggers Act" que consolidou as decisdes liberalizantes da ICC. Em
mercados competitivos, a montagem de tarifas continua permitida dentro de uma
zona de pregos livres; em mercados cativos, como o do carvdo, perdura o
controle de tarifas.

Os Estados Unidos tiveram um século para fazer com que seu sistema
ferrovidrio funcionasse de fato como um sistema, passando de um estdgio de
forte regulamentagdo para outro de maior liberdade de competicdo. No Brasil,
tivemos em 1957 uma unificagio legal e administrativa de dezenas de estradas
de ferro, mas que de fato nunca funcionou como um sistema; situagio esta que
se agrava quando se incluem nesse conjunto a Fepasa e a EFVM. No quadro
atual, quando se discute um novo modelo para o sistema ferrovidrio brasileiro,
no ambito da desestatizagio da RFFSA, é mister refletir sobre qual seria a
estrutura institucional e regulatéria desse sistema para que este de fato funcione
como tal. Isto €, como fazer para dar um salto de qualidade, dispensando quase
um século de aprendizado institucional e regulatério percorrido, por exemplo,
pelo sistema ferrovidrio americano.

6 - CENARIOS DE REESTRUTURACAO DA OFERTA DE TRANS-
PORTE

Os transportes oferecem uma oportunidade estratégica para a revitalizacdo da
economia brasileira, nos préximos anos. Essa oportunidade é momentosa porque
pode ser desfrutada a partir de fluxos de investimentos relativamente pequenos,
mas capazes de desencadear um amplo processo de crescimento em outros
setores. A partir da nova ordem de competitividade ditada pelo comércio
internacional, redesenhando as relagdes entre indistrias, empresas, regides e
pessoas, o sistema de transportes deverd ser reconfigurado em sua natureza,
fungdes, conectividade, administragdo e operacdes.
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Essa oportunidade, entretanto, estd condicionada a uma radical redefini¢cio do
aparato institucional e regulatério do setor. Em particular, requer uma mudanca
fundamental no papel do governo: de regulamentador e drbitro passivo, para
participante ativo, facilitador, mediador e animador do processo de reformas.
Estas passam necessariamente por uma nova regulamentagio dos servigos de
transporte ferrovidrio, que estabeleca as diretrizes e as regras gerais dessa
atividade e as garantias para o seu desenvolvimento, com atengdo particular para
o problema da intramodalidade e o aumento da conectividade do sistema.

A implementagdo dessa nova visdo para o sistema também exige a reinvengio da
configuragdo institucional do setor e do papel do governo. As
complementaridades dos subsistemas ferrovidrios demandam um forte papel
mediador por parte da agéncia governamental encarregada do setor, em fungio
dos conflitos de interesse comerciais e operacionais. O poder de monopdlio
eventualmente usufruido pela ferrovia, em certos segmentos, por sua vez,
preconizam o conhecimento e acompanhamento dos determinantes dos custos e
das concorréncias intra e intermodal. Finalmente, as amplas possibilidades de
aplicagOes de inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e operacionais, com vistas
a ganhos de produtividade, abrem um amplo espectro de atuagdo governamental,
incluindo o estimulo e o financiamento a programas especificos de agio com a
participagao de universidades, de centros de pesquisa, e da industria, com vistas
ao desenvolvimento tecnoldgico e a formagio de pessoal.

Um ponto critico para reflexdo e decisio governamental deve ser a nova
configuragido de empresas e respectivos subsistemas ferrovidrios. Nio se deve
esperar que uma regulamentacdo adequada e uma agéncia governamental ativa
possam, por si s6s, produzir todos os efeitos desejados em termos de
incrementar a conectividade do sistema ferrovidrio. E fundamental que a
desestatizagdo da RFFSA resulte em uma estrutura de mercado que de fato
contribua para acelerar essa reforma. Em especial, hd que se considerar nesse
aspecto as alternativas de subsistemas incluindo a matha da Fepasa, EFVM e da
Ferronorte, tanto na forma de redistribuiio do controle de partes desses
subsistemas, como na forma de salvaguardas para incrementar a intramodalidade
nos termos dos novos contratos de concessio. Essa reflexio deve
necessariamente  extrapolar o universo ferrovidrio, considerando as
possibilidades de associagdo intermodal, principalmente com os portos
estratégicos, e as possibilidades de gerar (des)incentivos 2 intramodalidade e 2
competigao.
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